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EDITORIAL

Eis o volume 62 da Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio
Grande do Sul.

O presente volume, diverso de seus imediatamente anteriores, nao
enfocou uma determinada area do Direito, mas abrangeu véarios temas juridicos
que ordinariamente s&o enfrentados pelos Procuradores do Estado no desempenho
de suas funcdes.

A Revista tem quatro artigos da autoria de Procuradores do Estado (Dr.
José Luis Bolzan de Morais, Dr. Elder Boschi da Cruz, Dra. Fabiana Azevedo da
Cunha e Dra. Adriana Krieger de Mello), o que bem espelha a qualidade dos
quadros da PGE e a constante preocupacao destes, ndo obstante a grande carga
de trabalho que detém, de se manterem atualizados e em intensa producao
cientifica, o que se reflete diretamente na qualidade dos servicos prestados a
sociedade gatcha.

Dentre as demais contribuicbes enviadas, merece destaque o artigo do
ilustre Professor Francisco Fernandez Segado, jurista espanhol de muitas luzes,
que trouxe a PGE seus ensinamentos na area do Direito Comunitario Europeu.

Também ha que se registrar a contribuicdo dos assessores juridicos da
PGE, com os artigos “A duracao das férias nas relacées de trabalho no Brasil
apos a incorporacdo da Convencdo n® 132 da OIT no ordenamento juridico
nacional”, de Roberto Padilha Guimaraes, e “Hiperconstitucionalizacio do Direito
Administrativo”, de Sabrina Hiibner Bergmann, demonstrando a qualidade do
quadro de servidores da instituicao.

Por fim, registramos o artigo do advogado Luciano Timm sobre tema de

extrema relevancia, a responsabilidade civil da Administracdo Publica.
Resta, ainda, agradecer as inimeras manifestacdes elogiosas recebidas dos
diversos leitores da Revista, o que nos estimula a dar continuidade ao trabalho
que estamos desenvolvendo, buscando cada vez mais atingir niveis elevados de
qualidade.

Boa leitura a todos.

Helena Maria Silva Coelho,
Procuradora-Geral do Estado.
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EL JUEZ NACIONAL COMO JUEZ
COMUNITARIO EUROPEO DE DERECHO
COMUN. LAS TRANSFORMACIONES
CONSTITUCIONALES DIMANANTES
DE ELLO*

Francisco Fernandez Segado™*

RESUMEN: A qué norma debera hacer caso el juez espafiol cuando se encuentre
ante uma norma nacional y una comunitaria que se contrapongan? Los jueces de los
paises miembros de la Union Europea tienen la obligacién de cuidar que en sus
resoluciones no se contravengan normas comunitarias. Pero el juez debera aplicar la
comunitaria para lograr con ello un “control de comunitariedad” o “constitucional”,
auxiliandose también de la cuestién prejudicial en cuanto consulta que pueden someter
al Tribunal de Luxemburgo.

Palabras clave: cuestion prejudicial, Unién Europea, derecho comunitario,
juez comunitario

ABSTRACT: When the spanish judge is about to apply a national norm facing
of a comunit norm which one have to chose? The judges of the European Union
rnembers countries have the obligation to take care that their resolutions not infringe
the community norms. But the judge should have to apply the community norm to
obtain a “comunity or constitutionalist control”, helping himself with the prejudicial
matter as a consulation to the Luxembourg Court.

Descriptors: prejudiciary matter, European Union, community law, community
judge.

1. EL ORDENAMIENTO JURIDICO COMUNITARIO. SUS
PRINCIPIOS ESTRUCTURALES

1. En su célebre Sentencia Van Gend & Loos,! el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas consider6 que la Comunidad constituia “un nuevo ordenamiento
juridico de derecho internacional... cuyos sujetos son, no sélo los Estados miembros,
sino también sus nacionales”, consecuentemente con lo cual, el derecho comunitario,
autébnomo respecto a la legislacion de los Estados miembros, “al igual que crea
obligaciones a cargo de los particulares, estd también destinado a generar derechos

*Conferencia pronunciada como “leccién magistral” en el acto académico de investidura del autor corno doctor honoris causa por
la Universidad de Messina, en Messina, Italia, el 11 de noviembre de 2004.

**Catedratico de Derecho Constitucional en la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid.

! Sentencia de 5 de febrero de 1963.

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 9-37, jul./dez. 2005
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que se incorporan a su patrimonio juridico”. Esto suponia el reconocimiento de que el
ordenamiento juridico comunitario estaba llamado a establecer relaciones juridicas no
s6lo entre el Estado vy sus ciudadanos, sino también de éstos entre si.

En otra no menos conocida sentencia, la dictada en el Caso Flaminio Costa
contra ENEE,? el tribunal sefialaba que, “a diferencia de los trata-dos internacionales
ordinarios, el Tratado de la Comunidad Econémica Europea cre6 un ordenamiento
juridico propio, integrado en el sistema juridico de los Estados miembros... que vincula
a sus 6rganos jurisdiccionales”.

Al reemplazar con la calificaciéon “ordenamiento juridico propio” la expresion
“nuevo ordenamiento juridico de derecho internacional”, que utilizara inicialmente el
tribunal, éste, como significara Guy Isaac, queria marcar especialmente la autonomia
del ordenamiento comunitario en relacién al ordenamiento juridico internacional y
subrayar el avanzado grado de centralizaciéon en la creacién de normas, y también, muy
probablemente, como dijera Paul Craig, posibilitar la diferente posicion juridica de los
individuos ante el derecho comunitario, pues en el ambito del derecho internacional
publico, hace afios al menos, los individuos no adquirian derechos ni tan siquiera cuando
eran claramente los beneficiarios de las normas establecidas en un tratado internacional,
situacién bien dispar a la dimanante del derecho comunitario.

En definitiva, el derecho comunitario, ademas de ser un ordenamiento juridico
autébnomo, con su propio sistema de produccién normativa, posee una fuerza especifica
de penetraciéon en el orden juridico interno de los Estados miembros, nacida de su
propia naturaleza, que se manifiesta en los dos principios que vertebran las relaciones
entre el derecho comunitario y los derechos nacionales: 1) El principio de eficacia
directa o de aplicabilidad inmediata, y 2) El principio de primacia.

2. El tribunal consagr6é por vez primera la eficacia directa en la ya citada
Sentencia Van Gend & Loos, y lo hizo objetivando al méximo la voluntad de las partes
contratantes, que consider6 pretendieron involucrar no sélo a los respectivos gobiernos
sino también a los ciudadanos mediante la busqueda de una unién cada vez mas estrecha
entre los pueblos. En su fundamentacién, la sentencia recurre al articulo 177 del
Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, firmado en Roma en 1957,
que contempla la “cuestién prejudicial”, “cuya finalidad es garantizar la unidad de
interpretacion del tratado por los 6rganos jurisdiccionales nacionales”, lo que venia a
confirmar que “los Estados han reconocido al derecho comunitario una eficacia susceptible
de ser invocada por sus nacionales ante dichos érganos”.

En su Sentencia Franz Grad,® el tribunal extenderia la eficacia directa a las
decisiones, pues “si bien los efectos de una decisién pueden no ser idénticos a los de
un reglamento, esta diferencia no excluye que el resultado final sea el mismo que el de
un reglamento directamente aplicable: la posibilidad de que los justiciables los invoquen
ante sus propios 6rganos jurisdiccionales”.

2Ente Nazionale de Energia Elettrica, 15 de julio de 1964
3 Sentencia de 6 de octubre de 1970. (colocar em nota de rodapé)

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 9-37, jul./dez. 2005
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Cuatro afios después, en la Sentencia Van Duyn,* el tribunal admiti6 que las
directivas, la mas peculiar fuente del derecho comunitario, podian contener preceptos
que confirieran a los particulares derechos alegables ante los tribunales de un Estado
miembro, y que éstos debian tutelar. Bien es verdad que el Tribunal de Justicia ha
venido manteniendo que las directivas so6lo tienen efecto directo vertical. Dicho de otro
modo, mientras las normas de los tratados y los reglamentos otorgan a los individuos
derechos que pueden utilizarse tanto frente al Estado (efecto vertical directo) como
frente a los particulares (efecto horizontal directo o efecto directo inter privatos), las
directivas sélo tienen efecto directo vertical, como el tribunal dijera, entre otros, en el
Caso Marshall versus Southampton,®lo que no deja de ser una doctrina ciertamente
discutible.

En su jurisprudencia ulterior, el tribunal vino a exigir a las directivas un conjunto
de criterios a los cuales atender, con el propésito de que la norma comunitaria tuviera
tal efecto directo; entre aquéllos: que las disposiciones, desde el punto de vista de su
contenido, sean incondicionales y suficientemente precisas,® que sean claras y precisas,’
y que sean completas y juridicamente perfectas.®

Parece evidente, pues, por todo lo dicho, que la eficacia directa del derecho
comunitario es la consecuencia inexcusable de su pretensién de uniformidad en todo el
ambito territorial de la Comunidad (hoy Unién) y de su misma finalidad integradora.

3. En cuanto a la primacia del derecho comunitario, significa, como es obvio,
que sus normas tienen preferencia sobre las del derecho nacional, de modo tal que, en
caso de colision o conflicto entre unas y otras, han de prevalecer las normas comunitarias,
cualquiera que fuere el rango de las normas internas, y con independencia de que hayan
sido aprobadas con posterioridad, es decir, ai margen de cualquier criterio de rango o
temporal.

La primacia del derecho comunitario dimana de modo inmediato de su propio
efecto directo; es obvio que éste quedaria seriamente afectado si las normas comunitarias
pudiesen verse desplazadas por otras de derecho interno contrarias a aquéllas.
Consecuentemente, la primacia es la resultante logica de la eficacia directa.

Ya en su Sentencia Flaminio Costa de 1964, el tribunal vino a establecer
este principio con base, entre otros, a dos argumentos incontrastables:

a)  Que al instituir una Comunidad de duracién indefinida, dotada de
instituciones propias, de personalidad, de capacidad juridica v de poderes reales
derivados de una limitacién de competencia o de una transferencia de atribuciones de
los Estados a la Comunidad, éstos han limitado su soberania en materias especificas,
no pudiendo prevalecer contra tal limitacién un acto unilateral ulterior incompatible
con el concepto de Comunidad, y 5) Que la fuerza vinculante del derecho comunitario
no puede variar de un Estado a otro, sin que se ponga en peligro la realizacién de los
objetivos del tratado y sin causar una discriminaciéon contraria al mismo.

4 Sentencia de 4 de diciembre de 1974.

°Sentencia de 26 de febrero de 1986.

% Sentencia Becker, de 19 de enero de 1982.
7Sentencia Liick, de 4 de abril de 1968.

8 Sentencia Molkerei Zentrale, de 3 de abril de 1968.

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 9-37, jul./dez. 2005
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En virtud del principio de primacia, como dijera el tribunal en el Caso
Simmenthal:®
Las disposiciones del tratado y los actos de ias instituciones directamente
aplicables tienen por efecto en sus relaciones con el derecho interno
de los Estados miembros, no solamente hacer inaplicable de pleno
derecho, por el hecho mismo de su entrada en vigor, toda disposicion
de ia legislacion nacional existente que sea contraria a los mismos,
sino también, impedir la formacién valida de nuevos actos legislativos
nacionales en la medida en que sean incompatibies con las normas

comunitarias.

4.  Problema distinto es el que plantea el ordenamiento constitucional de
los Estados miembros, cuyo valor normativo superior sigue siendo defendido por los
tribunales constitucionales o por los supremos 6rganos jurisdiccionales nacionales. Y
es que, como dijera Alonso Garcia, una cosa es que el parametro de validez del derecho
comunitario derivado deba ser el propio ordenamiento juridico comunitario —y no los
ordenamientos juridicos nacionales—, con los tratados constitutivos en la cuspi-de, y
otra muy distinta que éstos se impongan frente a su razén de ser, que no es otra que la
cesion de soberania operada por los Estados miembros al amparo de sus respectivas
Constituciones. Esto, en todo caso, exige de una interpretaciéon integradora al mas alto
nivel jurisdiccional, es decir, de una interpretacién pro constitutione de los tratados
por el Tribunal de Luxemburgo y de una interpretacion pro communitate de las
Constituciones nacionales por parte de los respectivos tribunales constitucionales o
supremos de los Estados miembros.

II. EL CONTROL DE LA “COMUNITARIEDAD” DEL ORDENAMIENTO
INTERNO LLEVADO A CABO POR LOS JUECES NACIONALES. SUS
CONSECUENCIAS

1. La doctrina del Tribunal de Justicia sobre la primacia del derecho
comunitario tiene como destinatarios primigenios a los jueces nacionales. Esto, sin
embargo, no se hara patente en la jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo sino
hasta la segunda sentencia dictada en el Caso Simmenthal, en marzo de 1978.

Ciertamente no faltan autores, como es el caso de Ferreres en Espafa, que
entienden que, en paridad, el principio de primacia no predeterminaba por si mismo
cuél debia ser el mecanismo jurisdiccional para hacer frente a la ley nacional contraria
al derecho comunitario.

Sin embargo, a nuestro modo de ver, el hecho de que la Comunidad, hoy
Unidn, esté circunscrita basicamente a la creacion juridica, en el sentido de la elaboracion
de normas generales y abstractas, unido, en perfecta coherencia con esto, al caracter
esencialmente descentralizado de la ejecucion administrativa del derecho comunitario
y de su control jurisdiccional, convertia en poco menos que inexcusable la colaboracion
de los jueces nacionales, con su subsiguiente protagonismo en el que bien podriamos
denominar “control de comunitariedad”, mas atin si se tiene en cuenta que el Tribunal

9 Sentencia de 9 de marzo de 1978.

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 9-37, jul./dez. 2005
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de Justicia sélo dispone de una competencia limitada al conocimiento de las materias
que, de modo expreso, le confieren los tratados constitutivos.

Si a todo esto se afiade que el derecho comunitario — como ya dijimos v es,
por lo demés, reiterada doctrina del tribunal, integrado en los sistemas juridicos de los
Estados miembros, crea derechos que entran a formar parte del patrimonio juridico de
los particulares, con la logica consecuencia de que tal derecho pueda ser invocado por
los ciudadanos europeos, la conclusion es patente: el juez comunitario de derecho
comun es el juez nacional.

Ya en sus primeras sentencias, el Tribunal de Justicia puso de relieve, de modo
implicito al menos, cuél debia ser la funcion del juez nacional como juez comunitario al
subrayar’'!® que las autoridades internas venian obligadas a proteger los derechos
engendrados por el ordenamiento comunitario en favor de los ciudadanos.

Seria no obstante en la ya referida Sentencia del Caso Simmenthal donde el
tribunal iba a extraer del juego combinado del principio de primacia y del efecto directo,
unas consecuencias que, como dice Ruiz-Jarabo, van mucho maés lejos que las que
dimanarian tan sélo del primero de esos principios; en efecto, tras la Sentencia
Simmenthal, las normas comunitarias reciben ipso iure el estatuto de derecho positivo
en el orden juridico interno de los paises miembros. En razén de su superioridad en la
jerarquia normativa, deben ser aplicadas por el juez nacional, no obstante la existencia
de cualquier otra norma interna contraria. Esta doctrina seria de una enorme
trascendencia.

2. Recordemos los supuestos de hecho del caso. Desde 1973, la sociedad
italiana Simmenthal venia importando carne bovina de Francia v pagando unos
derechos de inspeccién sanitaria que la administracion italiana le exigia en virtud de
una Ley de 1934, modificada en 1970. La sociedad recurri6 ante el Pretore de Susa, al
entender que no venia obligada al pago de tales derechos por cuanto los mismos
suponian un obstaculo a la libre circulacion de mercancias, contrario al derecho
comunitario.

La cuestiéon prejudicial planteada por el Pretfore de Susa dio lugar a la Sentencia
de 15 de diciembre de 1976, en la que el tribunal consider6 que los derechos de
inspeccién sanitaria percibidos en la frontera por la administracién italiana eran medidas
equivalentes a “reestricciones cuan-titativas a la importacién”, prohibidas por el articulo
30 del Tratado de Roma. Como consecuencia, el Pretore dicté una resolucién
conminatoria ordenando a la Amministrazione delle Finanze dello Stato que
reembol-sara los derechos indebidamente percibidos, més los intereses.

La Amministrazione delle Finanze dello Stato se opuso, y a la vista de los
argumentos aducidos por las partes en el curso del procedimiento que sigui6é a dicha
oposicion, el Pretore constaté la existencia de una contra-diccién entre determinadas
normas comunitarias y una ley nacional posterior, la mencionada ley nim. 1239-1970.
Y aunque en ese momento una reiterada jurisprudencia de la Corte
Costituzionale!  se inclinaba por una solucién de tales problemas, basada, con apoyo

19En la Sentencia Comisién contra Francia, de 4 de abril de 1974.

1 Asi, las sentencias 205-1975y 232-1975.
RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 9-37, jul./dez. 2005
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en el articulo 11 de la Constitucién, en el planteamiento ante la propia Cortfe
Costituzionale de una cuestién de inconstitucionalidad sobre la ley controvertida, doctrina
que, como mas tarde veremos, quebr6 con la importantisima sentencia nam. 170-1984
(Caso Granital) de la propia corte, el Pretore opt6 por plantear una nueva cuestiéon
prejudicial ante el Tribunal de Luxemburgo, si al articulo 189 del Tratado Constitutivo
de la Comunidad Econémica Europea v la jurisprudencia sobre el efecto directo y la
primacia del derecho comunitario que de él se derivan, significaban que las eventuales
disposiciones nacionales posteriores contrarias debian ser consideradas de pleno derecho
como inaplicables.

La respuesta del Tribunal de Justicia, en su segunda sentencia del Caso
Simmenthal,'? fue rotunda e inequivoca:

El juez nacional encargado de aplicar, en el marco de su competencia,
las disposiciones del derecho comunitario, esta obligado a garantizar
la plena eficacia de dichas normas dejando, si procede, inaplicadas,
por su propia iniciativa, cualesquiera disposiciones contrarias de la
legislacion nacional, aunque sean posteriores, sin que esté obligado a
solicitar o a esperar la derogacion previa de éstas por via legislativa o
por cualquier otro procedimiento constitucional.

La inaplicacién es, pues, la solucién que ha de adoptar el juez nacional frente
a las normas internas contrarias al derecho comunitario. En principio, esta solucién se
aplica independientemente de que la norma estatal sea anterior o posterior a la entrada
en vigor de la norma europea a la que se opone. Sin embargo, siendo esto asi, en la
misma sentencia, como en un momento anterior sefialaramos, el Tribunal de Justicia
parece sugerir una solucién mas dréastica respecto de las normas internas posteriores,
ai sefialar que la primacia produce el efecto de “impedir la formacién valida de nuevos
actos legislativos nacionales en la medida en que sean incompatibles con las normas
comunitarias”, obviamente anteriores. Esta precision parece estar apuntando hacia
una radical ausencia de eficacia juridica por parte de estas normas del derecho interno.

3. El enorme impacto de esta doctrina en el orden constitucional de los Estados
miembros ha sido unénimemente subrayado por todos aquellos autores que se han
aproximado al tema. Se puede hablar asi de una modificacién de hecho de los sistemas
constitucionales nacionales, que vendria dada por la que Theo Ohlinger denomina:
“americanizacion estructural del derecho europeo continental”, que es la resultante del
cambio del rol de los tribunales, que de 6rganos de aplicacion del derecho creado por el
Parlamento, del derecho legal, se convierten en érganos de revision y fiscalizacion del
mismo. Con esto, la tradicional equiparaciéon euro-continental entre derecho y ley,
siendo ya discutible desde una 6ptica tedrico-juridica, deja de ser valida también desde
el punto de vista pragmatico.

Por lo demas, esta concepciéon del “control de comunitariedad” impacta
fuertemente sobre los presupuestos mismos en que se asienta el “control de
constitucionalidad” en aquellos sistemas en que tal control se concentra en un Gnico
o6rgano, en Europa, normalmente un Tribunal Constitucional, aunque no en muchos
paises de América Latina. Encontramos aqui un nuevo argumento en qué apovar la

12 Sentencia de 9 de marzo de 1978.
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tesis que en otro lugar hemos sustentado de la inexcusabilidad de abandonar la tradicional
contraposicion paradigmatica que desde decenios atras se ha venido utilizando para el
estudio comparado de los distintos sistemas de justicia constitucional, que se asienta,
como es sabido, en la bipolaridad sistema americano-sistema europeo-kelseniano, o,
con maés impropiedad, en la contraposiciéon sistema difuso-sistema concentrado.

Ciertamente, podria defenderse la tesis de que el “control de comunitariedad”
es también, en gran medida, un control concentrado, en tanto que en el derecho
comunitario existe un instrumento analogo ai instituto procesal de la pregiudizialita,
conocido en Espafia como cuestién de inconstitucionalidad, y que, con una u otra
denominacién, hallamos, entre otros paises, en Alemania, Austria, Bélgica, Italia, Polonia,
Republica Checa, Republica Eslovaca o Espafia. Dicho instrumento procesal comunitario
seria loégicamente la “cuestion prejudicial”, inicialmente contemplada por el articulo
177 del Tratado de Roma, maés tarde por el articulo 234 del Tratado de la Comunidad
Europea, con las modificaciones introducidas en él por el Tratado de Amsterdam, v,
con vistas al futuro, por el articulo IlI-274 de la Constitucién Europea.

Como nos vamos a ocupar mas adelante de la “cuestion prejudicial”’, nos
limitaremos ahora a sefialar al respecto que aunque es evidente que la cuestién prejudicial
es una técnica centralizadora que tiende a concentrar en el Tribunal de Justicia el
“control de comunitariedad”, las diferencias que tal técnica nos muestra respecto de la
cuestion de inconstitucionalidad son més que notables. Pensemos solamente en una de
las varias divergencias que pueden apreciarse: mientras los tribunales constitucionales;
por lo general, se pronuncian acerca de si la ley estatal es contraria a la Constitucion,
excepcion hecha de algunos tipos peculiares de sentencias como, por ejemplo, las
interpretativas, el Tribunal de Luxemburgo se limita a pronunciarse acerca de como
debe interpretarse el derecho comunitario, al haber entendido, a lo largo de una dilatada
jurisprudencia, que verificar la compatibilidad de una legislacion nacional con el derecho
comunitario supondria tanto como una aplicacién de este ultimo, tarea reservada al
juez nacional, razon por la que el Tribunal de Justicia considera que ha de limitarse a
proporcionar los elementos de apreciacion necesarios para aclararle el sentido y el
alcance de las normas que lo integran. Esto se traduce, como dice Ruiz-Jarabo, en que
los jueces nacionales son soberanos en su orden juridico en cuanto a la realizacion del
derecho comunitario. De lo expuesto, creemos que se desprende una mas que notable
diferencia entre los dos institutos procesales a que venimos refiriendonos.

Por lo demés, el “control de comunitariedad” que llevan a cabo los jueces
nacionales, puede ser aportado como un argumento adicional a otros varios que revelan
el progresivo deslizamiento del control de constitucionalidad de la ley al control llevado
a cabo con ocasién de su aplicacién, rasgo tendencial que a su vez se conecta
estrechamente con el protagonismo cada vez mayor de una jurisdiccién constitucional
de la libertad, en perfecta coherencia con el lugar realmente de privilegio, con la
centralidad que los derechos y libertades ocupan en los codigos constitucionales de
nuestro tiempo.

4. El “control de comunitariedad” encomendado a los jueces nacionales ha
provocado, por otra parte, como recuerda el propio Ruiz-Jarabo, lo que se ha dado en
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llamar “la rebelién de los jueces inferiores contra sus superiores”, porque, conciente de
que las decisiones de los tribunales de ultima instancia no permitirian asegurar plenamente
la aplicacién integra del derecho comunitario en el orden juridico interno, el Tribunal de
dJusticia invita a “todo juez nacional competente” a inaplicar “por su propia autoridad”
cualquier ley estatal, incluso posterior, incompatible con el derecho comunitario.

Esto ha ido unido al progresivo fortalecimiento del caracter comunitario del
titulo habilitante del ejercicio de competencias jurisdiccionales por los jueces nacionales.
Tal circunstancia encuentra su razén de ser en el hecho de que los jueces nacionales
vienen obligados logicamente a ejercer su funcion jurisdiccional en el marco regulado
por la legislacion procesal del propio Estado, lo que en ocasiones puede llegar a
condicionar la plenitud de eficacia del derecho comunitario. En tal situacién, el
acentuamiento de la “comunitariedad” del titulo puede contribuir a superar los
mencionados condicionamientos. Buen ejemplo de esto lo constituye la doctrina fijada
por el Tribunal de Justicia en el Caso Marguerite Johnston versus Chief Constable of
the Royal Ulsier Constabulary.!® A juicio del tribunal, la Directiva 76-207, cuyo articulo
1°. contempla la aplicaciéon del principio de igualdad de trato entre hombres v mujeres
en lo que se refiere al acceso al empleo, obliga a los Estados miembros a introducir en
su ordenamiento juridico interno las medidas necesarias para que cualquier persona
que se considere perjudicada por una discriminacion “pueda hacer valer sus derechos
por via jurisdiccional”.” Interpretada esta norma a la luz de ese principio de control
jurisdiccional, principio basico en las tradiciones constitucionales comunes a los Estados
miembros, el Tribunal de Justicia entiende que “todas las personas tienen derecho a un
recurso efectivo ante el 6rgano jurisdiccional competente frente a aquellos actos que,
en su opinién, vayan en contra de la igualdad de trato entre hombres y mujeres”,
prevista por la citada directiva. Puede hablarse, pues, a nuestro juicio, de un derecho
comunitario a la tutela judicial efectiva, que se nos presentaria como la expresion de un
principio general del derecho comunitario dimanante de las tradiciones constitucionales
comunes de los Estados miembros.

Esta doctrina resultaria notablemente fortalecida por la importante sentencia
dictada en el Caso Factortame,'® en ia que el Tribunal de Luxemburgo interpretaria que
“corresponde a los érganos jurisdiccionales nacionales, en virtud del principio de
cooperacion establecido por el articulo 52 del tratado, proporcionar la proteccion
juridica que se deriva para los justiciables, del efecto directo de las disposiciones del
derecho comunitario”.

En definitiva, la doctrina expuesta corrobora cumplidamente cuanto hasta aqui
se ha dicho: los tribunales nacionales tienen jurisdiccién general sobre los asuntos de
derecho comunitario. M&s atin, como significa Paul Craig, se ha demostrado que el rol
jugado por los tribunales nacionales ha sido inestimable para el Tribunal de Luxemburgo.
La aplicaciéon de los precedentes existentes por parte de los tribunales nacionales no
s6lo ha aliviado la carga de trabajo del Tribunal de Justicia, sino, lo que atn importa

13 Autoridad competente para el nombramiento de los miembros auxiliares de ias fuerzas de Policia de Irlanda del Norte. Sentencia de 15
de mayo de 1986.

14 Articulo 60. de ia directiva.

15 Sentencia de 19 de junio de 1990.
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mas, ha mejorado la ejecucion del derecho comunitario. Por todo esto, no es aventurado
decir que el sistema global de justicia dentro de la Unién Europea podria no haber
funcionado como lo ha hecho, si no se hubiese concedido a los jueces nacionales este
rol de aplicadores del ordenamiento comunitario por derecho propio.

El desdoblamiento del juez nacional, que es, al unisono, juez interno vy juez
comunitario de derecho comin, no deja de suscitar una paradoja, que proviene del
hecho de que cualquier ciudadano puede dirigirse al juez, en cuanto integrante del
complejo orgénico del Poder Judicial del Estado, con la pretension de que inaplique
normas de ese mismo Estado del que recibe su propia potestad jurisdiccional, lo que
plantea dificultades que sélo cabe superar desde la vocaciéon integradora que el derecho
comunitario presenta.

III. LA “CUESTION PREJUDICIAL”. SU FUNCION EN EL DERECHO
COMUNITARIO

La aplicacion ampliamente descentralizada del derecho comunitario es la tltima
ratio a la que responde el instituto procesal de la “cuestion prejudicial” que consagrara
el articulo 177 del Tratado de Roma, a cuyo tenor, el Tribunal de Justicia serd competente
para pronunciarse, con caracter prejudicial: a) Sobre la interpretacion del presente
tratado; b) Sobre la validez e interpretacién de los actos adoptados por las instituciones
de ia Comunidad, y ¢) Sobre la interpretacién de los estatutos de los organismos
creados por un acto del consejo, cuando dichos estatutos asi lo prevean.

En una Comunidad esencialmente legislativa como era la Comunidad Econémica
Europea, con un sistema de aplicacion de su ordenamiento llevado a cabo por los
6rganos jurisdiccionales nacionales, y por lo mismo notabiemente descentralizado, la
importancia de salvaguardar un derecho uniforme en todo su ambito territorial, se
convertia en consustancial a la propia existencia de la Comunidad. Como significara
quien fuera presidente del Tribunal de Justicia entre 1967 y 1976, Robert Lecourt, la
piedra angular de la Comunidad no era tan sélo una misma norma comun, sino que esa
norma fuera interpretada y aplicada de igual manera en toda su extension territorial
por los tribunales de los Estados miembros. De aqui la relevancia del instituto procesal
instituido por el articulo 177, cuya funcién primigenia era garantizar la unidad del
derecho comunitario en su aplicacién por los jueces nacionales, propiciando de esta
forma una “aplicacion uniforme” que, como dijera Pierre Pescatore, se refiere no sélo al
contenido material de las disposiciones del derecho comunitario, sino también, e incluso
de modo especial, a la determinacién uniforme de su alcance, de sus efectos y de su
eficacia.

El articulo 177 fue, en cierto modo, una férmula de compromiso que, soslayando
la configuracién del Tribunal de Justicia como un érgano jurisdiccional de casacion
europeo — disefio que probablemente no hubieran aceptado los Estados miembros—,
y con base en una sutil distincién entre aplicacién e interpretacién del derecho
comunitario, vino a establecer el principio de cooperaciéon entre los 6rganos
jurisdiccionales nacionales y el Tribunal de Justicia. Mientras a los primeros corresponde
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la aplicacién de tal ordenamiento, al segundo se confia su interpretacién, que ciertamente
viene condicionada tanto por los limites que al Tribunal de Justicia le impone la cuestion
que le formula el juez nacional como por el caracter general objetivo que el Tribunal de
Luxemburgo ha de dar a su interpretacién, de modo tal que ésta no quede excesivamente
constrefiida a las circunstancias particulares del caso en que se plante6 la cuestion.

El principio de cooperacion entre jueces nacionales y Tribunal de Justicia que
posibilitd el articulo 177, se iba a convertir de esta forma en la clave de arco de la
preservacion de la “comunitariedad”, o dicho de otro modo, de la uniformidad del
derecho instituido por el Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea y
del posterior derecho derivado.

Ya en el Caso Schwarze!®, primera sentencia en la que el tribunal se pronuncié
sobre este punto, se atribuy6 a la cuestion prejudicial la funcién de “garantizar la
aplicacioén uniforme del derecho comunitario en todos los Estados miembros”. En el
Caso Rheinmiihlen-Diisseldorf,!” el tribunal consideré que el articulo 177 tiene por
finalidad garantizar al derecho comunitario, en cualquier circunstancia, el mismo efecto
en todos los Estados de la Comunidad, otorgando al juez nacional un medio para
eliminar las dificultades que pueda plantear la exigencia de dar al derecho comunitario su
pleno efecto en el marco de los respectivos sistemas jurisdiccionales de los Estados miembros.

Por otro lado, no cabe olvidar que, como ha subrayado un sector de la doctrina
(Pescatore, Everling, etcétera), la cuestion prejudicial tiene otra funcién especifica de
particularisima relevancia: la de proteccion juridica v judicial. En efecto, a través de este
instituto procesal comunitario se proporciona a los justiciables una proteccion efectiva
de los derechos e intereses que les reconoce el ordenamiento juridico de la Comunidad,
ofreciéndoles la posibilidad de someter sus litigios al examen del Tribunal de Justicia a
través del juez nacional.

En coherencia con todo esto, el Tribunal de Luxemburgo ha defendido una
interpretacion antiformalista, con el fim de propiciar la cooperacion judicial establecida
por el articulo 177, y logicamente para posibilitar la mas eficaz proteccién juridica de
los ciudadanos europeos.

La praxis revela la enorme trascendencia que en la construccion del
ordenamiento juridico comunitario ha adquirido la cuestién prejudicial. La notable
judicializacién del derecho comunitario se ha encauzado a través de este instituto
procesal, y ha tenido por virtud el notabilisimo protagonismo que el Tribunal de Justicia
ha adquirido en dicha construccion.

IV. LA DOBLE VERTIENTE DE LA “CUESTION PREJUDICIAL”

1. A tenor del articulo 177, la cuestion prejudicial presenta una doble vertiente,
de interpretaciéon y de apreciacién de validez del ordenamiento comunitario. La
importancia de la distincion es notable no sélo porque el objeto de la misma es en
cada caso diferente, sino porque también lo es el alcance o los efectos de la sentencia.

16 Sentencia de 1° de diciembre de 1965.
17 Sentencia de 16 de enero de 1974.
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La divergencia en cuanto a su ambito normativo es nitida: la cuestion de
interpretacion puede tener por objeto tanto el derecho originario como el derivado;
por contra, la cuestién de apreciacién de validez, por su propia naturaleza, sélo cabe
respecto al derecho derivado.

Bien es verdad que ambas cuestiones se encuentran estrechamente vinculadas,
no sblo porque pueden plantearse simultaneamente, sino porque, por lo general, la
solucién a toda cuestion de apreciacion de la validez implica un problema previo de
interpretacion que en ocasiones condiciona la existencia juridica del acto controvertido.
El Tribunal de Justicia, al igual que los tribunales constitucionales, recurre en ciertos
casos a la técnica hermenéutica de la “interpretacién conforme”, salvando la validez del
acto juridico controvertido, en tanto se interprete de un determinado modo.

Por otro lado, el tribunal ha entrelazado en ocasiones ambas cuestiones,
declarandose competente para pronunciarse sobre la validez de un texto, aun cuando la
cuestion suscitada por el juez nacional viniera referida tan sélo a su interpretacion; asi
sucederia, por ejemplo, en el Caso Schwarze.!®

Conviene, por lo demas, sefalar, con Pescatore, que el concepto de
interpretacién se ha de entender no sélo en el sentido de aclaracién del contenido
material de las disposiciones comunitarias, sino también en el de determinacién de su
alcance y definicion de todo aquello que caracteriza su modo de operar y sus efectos,
tarea hermenéutica, ésta, de gran relevancia, con el propésito de regular, a través del
procedimiento prejudicial, las relaciones entre el derecho comunitario y el derecho
nacional.

2. También los efectos de las sentencias del Tribunal de Justicia se pueden
matizar en funcién del tipo de cuestién de que se trate. La sentencia dictada en una
cuestion de interpretacion, lejos de tener un caracter consultivo, vincula al juez nacional
que ha planteado la cuestién, como dijera el tribunal en el Caso Benedetti.!® Aun
cuando este tipo de sentencias tienen efectos inter partes, vienen a adquirir de hecho
el valor de un precedente, al precisar el significado auténtico de una norma comunitaria,
lo que, de hecho, otorga a la misma unos efectos generales.

El tribunal nunca se ha pronunciado de manera concluyente acerca del caracter
vinculante general, esto es respecto de todas las jurisdicciones nacionales, mas alla
por tanto del 6rgano judicial que plante6 la cuestion, de sus sentencias de interpretacion,
pero como advierte Alonso Garcia, cabe extraer tal conclusién a través de una
aproximacion teleolégica a su jurisprudencia. Asi, en el Caso Molkerei-Zentrale,? el
tribunal significo6 que “la utilizacién del articulo 177 por las jurisdicciones nacionales,
permitiendo al tribunal asegurar la interpretacion uniforme del tratado, es susceptible
de facilitar una aplicacion idéntica del mismo”, que no podria derivar mas que de la
autoridad vinculante de la interpretacion realizada con relacién a todos los 6rganos
jurisdiccionales de los Estados miembros.

'8 Sentencia de lo. de diciembre de 1965
19 Sentencia de 3 de febrero de 1977.
20 Sentencia de 3 de abril de 1968.
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En las sentencias dictadas en una cuestion de validez, es preciso diferenciar
entre el supuesto més habitual de que el tribunal no acoja las dudas que se le han
planteado acerca de la validez de un acto institucional, supuesto que deja abierta la
posibilidad de posteriores impugnaciones basadas en otros motivos, y el caso en el que
el tribunal declare la invalidez, en el que los efectos generales de la sentencia no
parecen admitir duda. Formalmente, la sentencia sélo obliga al juez nacional a inaplicar
el acto declarado invalido; sin embargo, en la practica, como el propio tribunal admitiera
en el Caso Intemational Chemical Corporation, “constituye una razén suficiente para
que cualquier otro juez considere el acto igualmente invalido, a los efectos de una
decisién que deba dictar”. Puede hablarse aqui, consiguientemente, de un efecto erga
omnes derivado de la propia naturaleza de la cuestiéon sobre apreciacion de validez.

V. LOS ORGANOS JURISDICCIONALES FACULTADOS PARA
PLANTEAR UNA “CUESTION PREJUDICIAL”

El articulo 177 introdujo una importante innovaciéon respecto del articulo 41
del Tratado de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero, que sirvié de inspiracion.
Mientras, con arreglo a este Ultimo, la cuestion prejudicial resultaba obligatoria para
cualquier 6rgano jurisdiccional al que se le planteara un litigio relativo a la validez de un
acto de la alta autoridad o del consejo, el articulo 177 introdujo una distincién entre la
prejudicial facultativa, que puede plantear cualquier 6rgano jurisdiccional, y la cuestion
prejudicial obligatoria, que se impone a los 6érganos jurisdiccionales que se pronuncien
en Ultima instancia. Ahora nos referiremos a la cuestion facultativa.

La facultad de plantear una cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia
corresponde, a tenor del parrafo segundo del articulo 177, a cualquier 6rgano
jurisdiccional de uno de los Estados miembros. La delimitacién de qué se entiende por
“Organo jurisdiccional” ha planteado numerosos problemas. Lo primero que ha de
sefalarse al respecto, es que poco importa la denominaciéon que el 6rgano tenga en el
derecho interno, pues si se dejara a los Estados miembros la calificacion, se correria el
riesgo de que sectores enteros de la vida econémica y social pudieran escapar al
control del Tribunal de Luxemburgo. Consecuentemente, puede hablarse a nuestro
juicio de un concepto comunitario de “6rgano jurisdiccional”.

Para la delimitacion de tal concepto, la jurisprudencia del tribunal ha atendido
fundamentalmente a dos rasgos: de una parte, a la independencia y obligacion de
pronunciarse con arreglo a derecho, como criterio distintivo del “6rgano jurisdiccional”;
de otra, al caracter de 6rgano publico, vinculado orgénicamente al Estado.

El primer pronunciamiento en el cual el tribunal abordé el problema fue el
Caso Vaassen-Giibbels,? fruto de una cuestiéon prejudicial planteada por un colegio
arbitral de la seguridad social de los Paises Bajos, cuyo estatuto juridico fue definido por
el tribunal como el de un 6rgano permanente constituido conforme a la legislacion
nacional, al que se ha atribuido una competencia vinculante, sometido a normas de

21 Sentencia de 13 de mayo de 1981.
22 Sentencia de 30 de julio de 1966.
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procedimiento contradictorio analogas a las que rigen el funcionamiento de los tribunales
ordinarios, v que debe aplicar normas juridicas.

Bien es verdad que el tribunal no ha considerado necesaria la concurrencia de
todos los rasgos mencionados para que pueda calificarse a un érgano de jurisdiccional.
Por el contrario, como sefala Ruiz-Jarabo, en su ulterior jurisprudencia el tribunal ha
seguido un criterio muy eléstico y en realidad bien poco cientifico. Un ejemplo de esto
lo encontramos en el Caso Pretore di Sal6,?® en donde pese a la ambigiiedad de las
funciones ejercidas por el Pretore en el asunto que dio lugar a la cuestion prejudicial,
que se asemejaban, de un lado, a las del Ministerio Fiscal, v de otro, a las del juez de
instruccion, el tribunal admiti6é la cuestiéon en la medida en que:

Procede de un érgano jurisdiccional que ha actuado en el marco
general de su misién de juzgar, con independencia y conforme a
derecho, en asuntos sobre los cuales la ley le confiere competencia,
incluso si alguna de las funciones que corresponden a dicho 6rgano
jurisdiccional en el procedimiento que ha suscitado la cuestiéon prejudicial
no tienen caracter estrictamente jurisdiccional.
En definitiva, el concepto comunitario de “6rgano jurisdiccional” no incluye
tan sélo a los 6rganos jurisdiccionales ordinarios sino también a los especializados
como los contencioso-administrativos, los econémicos, los laborales y los de la seguridad
social. Incluso se ha de incluir entre tales 6rganos a los tribunales constitucionales.

Aunque del texto del articulo 177 podria deducirse que la iniciativa del
planteamiento de la cuestion corresponde tan sélo a las partes del proceso a quo, el
Tribunal de Luxemburgo ha admitido en todo momento las cuestiones prejudiciales
planteadas de oficio por el juez, incluso contra las objeciones formuladas por una u otra
parte. Mas alin, en el Caso CILFIT?* el tribunal consideré que el articulo 177 no constituye
un medio de impugnacién ofrecido a las partes en un litigio pendiente ante un juez
nacional.

También es competencia exclusiva del juez nacional decidir acerca de la
pertinencia de la cuestién planteada, esto es, acerca de si requiere para la emision de
su fallo que el Tribunal de Justicia se pronuncie sobre un determinado aspecto del
derecho comunitario. La apreciacién acerca de la pertinencia es una prerrogativa exclusiva
del juez en la que no pueden inmiscuirse ni las partes de la /itis ni los gobiernos de los
Estados miembros, ni tampoco, desde luego, el propio Tribunal de Justicia. Este se
manifest6 claramente en tal sentido en el Caso Pigs Marketing Board,? dando respuesta
asi a una objecién suscitada por el gobiemo del Reino Unido, molesto por las cuestiones
formuladas por un juez de primera instancia de Irlanda del Norte.

De ideéntica libertad goza el juez nacional en lo que se refiere al ambito material
de la cuestion.

% Sentencia de 11 de junio de 1987.
24 Sentencia de 6 de octubre de 1982.
% Sentencia de 29 de noviembre de 1978.
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VI. LOS (’)RGANOS JURISDICCIONALES OBLIGADOS A PLANTEAR
UNA “CUESTION PREJUDICIAL” Y LAS CONSECUENCIAS DE SU
NO PLANTEAMIENTO

1. En virtud del articulo 177, se halla obligado a plantear una cuestion prejudicial
al Tribunal de Justicia cualquier “6rgano jurisdiccional nacional cuyas decisiones no
sean susceptibles de ulterior recurso judicial de derecho interno”. Como ha sefialado
Pescatore, la expresion “recurso judicial” debe interpretarse en el sentido de que incluye
los recursos ordinarios, dicho de otro modo, aquellos que pueden ser interpuestos sin
requisitos especiales por todos los justiciables, a excepcion por tanto de los recursos
extraordinarios tales como los constitucionales o el recours en revision del derecho
francés.

Esta obligatoriedad en el planteamiento de la cuestiéon prejudicial se explica
por la trascendencia de las sentencias de los érganos mencionados, que no sélo al
adquirir firmeza, ya no pueden ser revisadas, sino que, ademas, crean jurisprudencia a
nivel nacional con lo que ello podria suponer de grave impacto sobre la unidad de
aplicacion en toda la Comunidad del derecho comunitario. La clausula normativa que
nos ocupa trata, pues, muy particularmente, de evitar que se establezcan divergencias
jurisprudenciales en el interior de la Unién acerca de cuestiones de derecho comunitario.

El alcance de esta obligacion planted problemas delicados como consecuencia
de la resistencia de algunos tribunales nacionales a someterse a los criterios
interpretativos del Tribunal de Luxemburgo, aduciendo, la llamada doctrina del “acto
claro” o del “sentido claro”, o también la exigencia de una “duda razonable”, de
conformidad con la cual es necesario que concurra una dificultad real que por su naturaleza
pueda propiciar una duda en un espiritu ilustrado, para que el 6rgano nacional que
decide en ultima instancia se pueda considerar obligado a suscitar la cuestion prejudicial.

La praxis revela que, mediante la invocaciéon de esta doctrina, cualquiera que
fuere la denominacién que a la misma se dé, se ha sustituido el pronunciamiento del
Tribunal de Justicia respecto de un buen niimero de cuestiones interpretativas mediante
apreciaciones aprioristicas de diversos 6rganos jurisdiccionales supremos.

La doctrina del “acto claro” surgi6 en una antigua sentencia de la Cour de
Cassation francesa,?® siendo posteriormente desarrollada por Laferriere en 1896. El
nacimiento de esta doctrina se vincula estrechamente con el reparto de poderes entre
el Ejecutivo y el Judicial en orden a la interpretacion de tratados internacionales. En
Francia, como recuerda Charles Rousseau, con base en la idea de que el Ejecutivo es el
Unico competente para la direcciéon de las relaciones internacionales, se entendié que
los tribunales debian mostrar una gran reserva en todo lo concerniente a la interpretacion
de tratados; asi, salvo en los litigios de interés privado, se entendi6é que los tribunales
administrativos debian suspender todo pronunciamiento hasta que les fuera aportada
una “interpretacion oficial” del tratado, dada por el Ministerio de Asuntos Exteriores.
Con la finalidad de limitar la funcion del Ejecutivo en este campo, con la influencia que

2Sentencia de 13 de mayo de 1824.
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esto le permitia ejercer sobre la misma jurisprudencia, los tribunales desarrollaron la
doctrina del “acto claro”, reservandose el control de la existencia o no de verdaderas
dificultades interpretativas, y por lo mismo, una amplia facultad de apreciacion.

La proyeccion de esta doctrina a la interpretacion del derecho comunitario por
algunos o6rganos jurisdiccionales supremos de los Estados miembros — de lo que
constituye ejemplo paradigmatico la Sentencia del Conseil d ‘Ftat francés de 19 de
junio de 1964 llev6 al Tribunal de Justicia a intervenir, lo que se produjo con ocasién
de una cuestion prejudicial planteada por la Corte di Cassazione italiana sobre la
interpretacion del parrafo tercero del articulo 177, que fue resuelta en el llamado Caso
CILFIT.? El tribunal aborda el problema razonando que “la correcta aplicacién del derecho
comunitario puede imponerse con tal evidencia que no deje lugar a duda razonable
alguna la solucién de la cuestion suscitada”. Sin embargo, antes de arribar a tal situacion,
“el 6rgano jurisdiccional nacional debe llegar a la conviccion de que la misma evidencia
se impondria igualmente a los 6rganos jurisdiccionales nacionales de los otros Estados
miembros, asi como al Tribunal de Justicia”. Sélo dandose estas condiciones, podra
abstenerse el 6rgano jurisdiccional nacional de someter la cuestion al Tribunal de Justicia
y resolver bajo su propia responsabilidad.

La necesidad de alcanzar esta suerte de certeza intersubjetiva, que exige al
tribunal nacional que consulte la jurisprudencia relevante de los 6rganos jurisdiccionales
de otros Estados miembros, parece méas bien académica, pues en realidad, como la
mayor parte de la doctrina cree, lo que la Sentencia CILFIT entrafia es que el Tribunal
de Justicia ha hecho suya ia doctrina del “acto claro” quizé rodeandola de alguna mayor
garantia.

La realidad, sin embargo, revela que bajo la doctrina del “acto claro” se esconde
un problema que atafie a la eficacia del derecho comunitario. De hecho, como advierte
Pescatore, los érganos jurisdiccionales nacionales raras veces han hecho uso de la
doctrina del “acto claro” o de la inexistencia de una “duda razonable” para evitar
remisiones inttiles; en la mayoria de los casos se ha empleado el argumento con un
fim por entero diferente: para resolver de manera unilateral, en beneficio de los Estados
miembros, discusiones sobre el alcance de sus compromisos comunitarios. Significativo
es el caso francés, en donde la doctrina del “sentido claro” se transformé en un mecanismo
nacional de defensa contra la eficacia legitima del derecho comunitario.

Bien reveladora de tal finalidad seria la Sentencia del Conseil d Etat francés de
22 de diciembre de 1978, dictada en el conocido Caso Cohn-Bendit,?® en la que afirmaria
que las autoridades nacionales, si bien estan obligadas a adaptar la legislacion vy las
normas regiamentarias de los Estados miembros a las directivas comunitarias, “son las
Unicas competentes para decidir la forma en que se han de ejecutar las directivas y para
fijar por si mismas, bajo el control de las jurisdicciones nacionales, los medios apropiados
para hacerles surtir efectos en derecho interno”, no pudiendo tales directivas, cualesquiera
que fueren las precisiones que contengan hacia los Estados miembros, ser invocadas
por los ciudadanos de estos Estados en apoyo de un recurso dirigido contra un acto

27 Sentencia de 6 de octubre de 1982.
2 Boletin de Jurisprudencia Constitucional, nim. 60, abril de 1986, pp. 506-508.
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administrativo individual. Esta doctrina implicaba el establecimiento, a proposito de la
no ejecucién de una directiva comunitaria, de una distincion ciertamente arbitraria,
como con toda razéon la consideraria Pescatore, entre decisiones individuales y actos
reglamentarios, distincién que aunque posibilitaba enfrentar el problema de una
adaptacién incorrecta del derecho interno a una directiva, impedia, por el contrario,
resolver el problema, ciertamente méas grave por la afectaciéon de derechos individuales,
de la no ejecuciéon de una directiva, como aconteceria en el caso en cuestiéon, en el que
el Conseil d ‘Ftat rechazaria la peticion del sefior Daniel Cohn-Bendit, de anulacién de
una resoluciéon sancionadora adoptada contra él por el ministro del interior, por su
papel en los sucesos universitarios de mayo de 1968, con base en que dicha resolucion
administrativa desconocia las disposiciones de la Directiva nam. 64-221, dictada por el
consejo el 25 de febrero de 1964, cuyo articulo 6°. preveia la comunicacién al interesado
de las razones de orden publico, de seguridad publica o de salud publica que justifican la
decision que le afecte.

La interpretacién del Conseil d‘Etat atn resultaria mas chocante con el derecho
comunitario si se recuerda que el Tribunal de Justicia, en el Caso Roland Rutili,?’ habia
otorgado efecto directo a las normas de la mencionada directiva que, por lo mismo,
imponian obligaciones a los Estados miembros, correspondiendo a sus respectivas
jurisdicciones, en la hipotesis de actos legislativos o reglamentarios no conformes,
hacer prevalecer, sobre las disposiciones de derecho interno, las reglas de derecho
comunitario susceptibles de ser invocadas. Bien es verdad que desde 1989, por virtud
en gran parte del cambio jurisprudencial del Conseil d ‘El‘al‘, se ha producido un giro
notable respecto de la precedente doctrina.

En Gltimo término, la doctrina del “acto claro” dista mucho de poder ser
considerada como expresion de una voluntad de cooperacion leal, exigida por el articulo
50. del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, que requiere de los
Estados miembros, y ello, obviamente, concierne también a sus 6rganos jurisdiccionales,
que se abstengan de todas aquellas medidas que puedan poner en peligro la realizacion
de los fines del tratado.

Innecesario es sefalar que la obligacién de planteamiento de la “cuestion
prejudicial” se acentlia aiin maés, si cabe cuando el ambito material de la cuestion se
refiere a la validez del acto de una instituciéon comunitaria. En el Caso Foto-Frost,* el
tribunal declar6 rotundamente que los érganos jurisdiccionales nacionales no tienen la
facultad de declarar invalidos los actos de las instituciones comunitarias. La unidad del
ordenamiento comunitario y la exigencia fundamental de la seguridad juridica asi lo
exigen de modo imperioso. Consecuentemente, el érgano jurisdiccional nacional puede
desestimar los motivos de invalidez de un acto comunitario aducidos por las partes,
concluyendo que el acto es plenamente valido, pero lo que no puede hacer es declarar
su invalidez sin obtener con anterioridad el previo pronunciamiento en tal sentido por
parte del Tribunal de Justicia.

2 Sentencia de 28 de octubre de 1975.
3 Sentencia de 22 de octubre de 1987.
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2. Particular interés tiene hacer una referencia a la posicion de los tribunales
constitucionales en relacién a la “cuestion prejudicial”, posicion que podria compendiarse
en la abstencién, no obstante no caber duda alguna de que, como entre otros muchos
sefialan Rodriguez Iglesias y Pescatore, los tribunales constitucionales deben ser
calificados como “6rganos jurisdiccionales” en el sentido del articulo 177, norma en la
que habrian de ser ubicados en su parrafo tercero, esto es dentro de la categoria de los
o6rganos que vendrian obligados ai planteamiento de ia cuestion. La realidad, sin embargo,
revela que durante mucho tiempo los tibunales constitucionales han tratado cuestiones
de derecho comunitario sin hacer uso de la posibilidad de didlogo con el Tribunal de
Justicia que el articulo 177 ofrece.

Asi, por poner un ejemplo, el Tribunal Constitucional espafiol ha rechazado
en distintas ocasiones la posibilidad de que sea considerado 6rgano jurisdiccional
comunitario, con el fim de poder plantear ante el Tribunal de Justicia la cuestion
prejudicial, posicion que fundamenta en que el derecho comunitario no es canon directo
de constitucionalidad, y em que su mision es la salvaguarda de la Constitucién, no la de
garantizar el respeto del derecho comunitario.

En los dltimos afios, sin embargo, los tribunales constitucionales han venido
matizando sus posiciones, en lo que constituye un significativo cambio de rumbo, bien
al margen del marco de cooperacion judicial establecido por el articulo 177, bien dentro
de dicho &mbito de cooperacion.

A) Las sentencias dictadas en el Caso Kloppenburg, por el Tribunal
Constitucional Federal aleman (Bundesverfassungsgericht),*? y en el Caso Granital,
por la Corte Costituzionale italiana,*? constituyen un buen ejemplo de tal cambio de
orientacion, aun cuando el mismo se produzca al margen del articulo 177. Aludiremos
brevemente a la doctrina fijada en el Caso Granital para referirnos en un momento
ulterior a la mencionada Sentencia de 1987 del Bundesverfassungsgericht.

Para su mejor comprension, conviene recordar de modo sumario la
evolucion jurisprudencial de la corte italiana a lo largo de veinte afios.

En su Sentencia nim. 14-1964, de 7 de marzo,* la corte se pronuncié sobre
las tachas de legitimidad constitucional realizadas respecto de la Ley de 6 de diciembre
de 1962, creadora del Ente Nacional para la Energia Eléctrica, por violacion, entre
otras, de algunas normas del Tratado de Roma de 1957, y por reflejo, por violacién
del articulo 11 de la Constituciéon en el que se fundamentan las limitaciones a la
soberania del Estado italiano. La corte rechazaria la tesis segun la cual la violacién por
parte del Estado de las limitaciones impuestas a la propia soberania determinaba un
vicio de inconstitucionalidad por violacién del articulo 11. La lesién del tratado
desencadenaba una responsabilidad estatal en el ambito internacional, pero para nada
afectaba a la plena eficacia de la ley interna.

3 Sentencia de 8 de abril de 1987.
32 Sentencia nim. 170-1984, de 8 de junio.
33 Giurisprudenza Costituzionale, 1964, pp. 144 yss.

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 9-37, jul./dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 25 10/1/2007, 15:02



26

En su Sentencia nam. 98-1965 de 27 de diciembre,?* refiriéndose al
ordenamiento de la Comunidad Econémica del Carbéon y del Acero, la corte, aun no
modificando su anterior doctrina —de conformidad con la cual, la ley de ejecucion de un
tratado, incluso en el caso de que halle su fundamento en el articulo 11 de la Constitucion,
no posee eficacia superior alguna a la de las leyes ordinarias posteriores—, introdujo
un matiz importante en la misma: el principio de la radical distincién entre el
ordenamiento comunitario y el interno, el cual no lo habria inserito nel suo sistema
sino solo riconosciuto con el fim de hacer operativa la cooperacién internacional que
se encuentra entre los fines de la Comunidad, lo que traeria consigo la intangibilidad
del ordenamiento comunitario por parte del derecho interno, rigida separacién que
Mazziotti di Celso consideraria insatisfactoria.

Ocho afios después, en la Sentencia nim. 183-1973 de 27 de diciembre,® la
corte abordaba de nuevo la cuestion, en esta ocasién respecto del Tratado Constitutivo
de la Comunidad Econémica Europea. Tras confirmar que el fundamento constitucional
de esta norma se hallaba en el articulo 11 de la Constitucién, la corte admitia que los
reglamentos emanados de los 6rganos de la Comunidad perteneciam al ordenamiento
comunitario, tras lo cual, reiterando la doctrina establecida en 1965, precisaba que el
derecho comunitario y el de los Estados miembros podian configurarse “come sistemi
giuridici autonomi e distinti, ancorché coordinati secondo la ripartizione di conpetenze
stabilita e garantita dal Trattato”, por lo que afirma la corte que:

Esigenze fondamentali di eguaglianza e di certezza giuridica postulano
che le norme comunitarie — non qualificabili come fonte di diritto
internazionale, né di diritto straniero, né di diritto interno dei signoli
Stati — debbano avere piena efficacia obbligatoria e diretta applicazione
in tutti gli Stati membri, senza la necessita di leggi di recezione e
adattamento, come atti aventi forza e valore di legge in ogni Paese
della Comunita.

Con esta sentencia, diria Barile, la corte avanzaba notablemente en su discurso
comunitario.

En la sucesiva jurisprudencia® la corte abordaria el delicado problema que se
planteaba con el reconocimiento de la eficacia directa del ordenamiento comunitario: el
problema de la sucesion temporal de las leyes en las relaciones entre derecho comunitario
y derecho interno. Para la corte, es claro que cuando existe contradiccién entre el
derecho comunitario y el derecho interno, es el primero el que debe prevalecer. La
supremacia del ordenamiento comunitario se habia de materializar a través de dos
modos diferentes, dependiendo de que la norma interna fuera anterior o posterior en el
tiempo a la comunitaria. En el primer caso, la norma interna habia de entenderse
derogada por el efecto de una norma comunitaria posterior y contradictoria con ella.

34 Giurisprudenza Costituzionale, 1965, pp. 1322y ss.

3 Giurisprudenza Costituzionale, 1973, pp. 2401 y ss

36 Sentencias nim. 232-1975, de 30 de octubre (Giurisprudenza Costituzionale, 1975, pp. 2211 yss.), ynim. 163-1977, de 29 de diciembre
(Giurisprudenza Costiluzionale, 1977, pp. 1524 yss.).
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En el segundo caso, por el contrario, se habia de entender que la norma interna habia
vulnerado el articulo 11 de la Constituciéon, y en consecuencia, requeria para su
declaracion de nulidad del planteamiento ante la corte de una cuestiéon de ilegitimidad
constitucional.

Esta ultima tesis seria rechazada por la corte en su importantisima Sentencia
nam. 170-1 9B4, de 8 de junio (Caso Granital).’” A partir del principio de que los
ordenamientos comunitario e interno son distintos, pero al mismo tiempo se hallan
coordinados, la corte entiende que las normas que derivan del sistema de fuentes
comunitario “vengono, in forza dell art. 11 Cost., a ricevere diretta applicazione nel
territorio italiano, ma rimangono estranee al sistema delle fonti interne; e se cosi é,
esse non possono, a rigor di logica, eseere valutate secondo gli schemi predisposti
per la soluzione dei conflitti tra le norme del nostro ordinamento”.

La conclusién final de la corte es que:

Il regolamento comunitario va, dunque, sempre applicato, sia che
siga, sia che preceda nel tempo le leggi ordinarie con esso incompatibili;
e il giudice nazionale investito della relativa applicazione potra giovarsi
dell'ausllio che gli offre lo strumento della queetione pregiudiziale di
interpretazione, ai sensi dell’art. 177 del Trattato.

Insomma, il controllo sulla compatibilita tra il regolamento comunitario
e la norma interna, anche posteriore, ‘e lasciato alla cognizione del
giudice ordinario. Leffetto della diretta applicazione delle norme
comunitarie non équindi la caducazione della norma interna
incompatibile, bensi la mancata applicazione di quest’ultima da parte
del giudice nazioale caso di specie, oggetto della sua cognizione, che
pertanto sotto tale aspetto é attratto nel plesso normativo
comunitario.

B) Dentro del &mbito de la cooperacién judicial del articulo 177, encontramos
en los Ultimos afos ciertas matizaciones en la jurisprudencia de los tribunales
constitucionales europeos. Algunos ejemplos pueden recordarse al respecto.

La Cour d’Arbitrage belga plante6 la primera cuestion prejudicial al Tribunal
de Justicia en lo que antafie a éstos 6rganos constitucionales, propiciando la Sentencia
de 16 de julio de 1996, dictada en el Caso Fédétion des chambres syndicales de
médicins. Le seguiria el Verfassungsgerichtshof austriaco.*¥El Tribunal Constitucional
portugués ha admitido la posibilidad de plantear una cuestién de este tipo en términos
obligatorios en su Sentencia nim. 163-1990, de 23 de mayo. Y la propia Corte
Costituzionale italiana dej6 abierta igual posibilidad en su Sentencia nim. 168-1991
de 18 de abril, Caso Industri dolciaria Giampaoli*® en el obiter dictum del punto 6 de la
motivazione in diritto, “circa la facoltéa piuttosto il diere — della Corte di sollevare
le questioni pregiudiziali di cui all ‘art. 177 del Trattato di Roma”.

37 Giurisprudenza Costiluzionale, 1984, pp. 1098 y'ss.
38 Caso Adria-Wien Pipeline, resuelto por la Sentencia de 8 noviembre de 2001.
% Giurispruden Consiituziona/e, 1991, 1, pp. 1409y 88.
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3. El incumplimiento dela obligacién de plantear la cuestion prejudicial constituye
un incumplimiento del Estado miembro contra el que puede interponerse el recurso por
incumplimiento del articulo 169 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica
Europea,’® no obstante lo cual, la comisién, durante largo tiempo, se ha abstenido de
recurrir a dicho recurso.

En 1983, la comision justificaria su posicion al afirmar que el proceso por
incumplimiento “no constituye la base méas apropiada para una cooperacién entre las
jurisdicciones nacionales y el Tribunal de Justicia”, y dado que este proceso no esta
concebido como un medio de revision de sentencias de las jurisdicciones supremas
nacionales, s6lo procederia en el caso de una negativa sistematica y deliberada a cumplir
con el (enton-ces) articulo 177 del tratado.

Recientemente se ha producido una Sentencia del Pleno del Tribunal de Justicia
resolviendo un recurso de incumplimiento, en el Caso Comisién contra Italia® que,
como advierte Cobreros, puede anunciar o significar un cambio de actitud de la comision.

La comisiébn demandé a la republica italiana ante el Tribunal de Justicia para
que éste declarara el incumplimiento de las obligaciones comunitarias por mantener en
vigor, en su ordenamiento, un determinado precepto legal que, tal como lo interpretan
y aplican la administracion y los érganos jurisdiccionales, resulta contrario al derecho
comunitario. Ei tribunal estimaria este recurso, considerando que la republica italiana
habia incumplido sus obligaciones comunitarias al no modificar una norma legal que
era interpretada y aplicada por la administracién y una parte significativa de los 6rganos
jurisdiccionales, incluida la Corte suprema di cassazione, “de un modo que hace
excesivamente dificil para el contribuyente el ejercicio del derecho a la devolucién de
los tributos recaudados contraviniendo las normas comunitarias”.

La sentencia formula un reproche bastante claro a la interpretacion realizada
por los érganos jurisdiccionales italianos, y de modo muy particular, por la Corte
suprema di cassazione, bien que el incumplimiento derive no sélo de la actuacién
jurisdiccional sino también de la practica administrativa y de la propia inhibicién del
legislador.

Por lo demés, conviene no olvidar que en el Caso Brasserie du Pecheur,*
desarrollando la doctrina fijada en el Caso Francovich y Bonifaci, el tribunal pudo
rotundamente afirmar que el principio de responsabilidad del Estado por dafios causados
a los particulares “es valido para cualquier supuesto de violacién del derecho comunitario
por parte de un Estado miembro, independientemente de cuél sea el 6rgano del Estade
miembro a cuya accién u omisién se deba el incumplimiento”. Y maés recientemente
aln, en el Caso Kiibler,* avanzando en la misma direccién, el tribunal ha reconocido la
responsabilidad estatal cuando el incumplimiento del derecho comunitario se impute a
un 6rgano judicial en el ejercicio de sus funciones jurisdiccionales.

40 Articulo 226 dei Tratado de la Comunidad Europea.
4 Sentencia de 9 de diciembre de 2003.

2 Sentencia de 5 de marzo de 1996.

3 Sentencia de 19 de noviembre de 1991.

4 Sentencia de 30 de septiembre de 2003.
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4. Con anterioridad aludimos al cambio de rumbo que vino a significar en la
jurisprudencia constitucional alemana la Sentencia del Bundesverfassungsgericht de 8
de abril de 1987 vy a ella nos referiremos ahora.

Tal resolcion tuvo un precedente importante en la Sentencia de 22 de octubre
de 1986 (Caso Solange Il), en la que el tribunal consideré que “entretanto”*la Comunidad
cuente con un standard de proteccién de los derechos equiparables a la Grundgesetz,
no corresponde al Tribunal Constitucional examinar la conformidad del derecho
comunitario con el derecho aleméan. Sin embargo, en lo que ahora interesa, la decisiéon
mas relevante de esta sentencia fue la de incluir al Tribunal de Justicia en la categoria
constitucional interna de “juez legal” a los efectos del articulo 101.1, inciso segundo de
la Grundgestez, circunstancia de enorme trascendencia por cuanto suponia, como dice
Lopez Castillo, establecer un ensamblaje funcional entre la junsdiccién nacional y la
jurisdiccibn comunitaria encargada de pronunciarse con caracter prejudicial sobre la
interpretacion del derecho comunitario, v a partir de ello se abria paso la via del
Verfassungsbeschwerde (recurso de queja constitucional) en aquellos supuestos en que
no se respetara la obligacion de plantear dicha cuestion prejudicial. Los ciudadanos
alemanes veian de esta forma consagrada una garantia de acceso, a través del juez
nacional, al Tribunal de Luxemburgo.

Una primera aplicacion de la anterior garantia se encuentra en la Sentencia de
8 de abril de 1987. Recordemos los hechos que le sirven de presupuesto brevemente.
El Bundesfinanzhof (Tribunal Federal de lo Contencioso-Tributario), apoyandose en la
Sentencia Cohn-Bendit del Conseil d Etat, se negaba, mediante una Sentencia de 25
de abril de 1985, a seguir la jurisprudencia del Tribunal de Justicia relativa a la eficacia,
en favor de los particulares, de directivas no ejecutadas por los Estados miembros. Tal
Sentencia del Bundesfinanzhof venia precedida de la sentencia del Tribunal de Justicia
dictada en el Caso Kloppenburg,®® previo planteamiento en el mismo proceso de una
cuestion prejudicial por el juez de instancia aleméan.

Ante esta situacion, el recurrente planted un recurso de queja constitucional
(Verfassungsbeschwerde) por violacién del articulo 101 de la Grundgesetz, con base
en que el Bundestfinanzhof habia tenido sélo en cuenta la legislacién alemana, haciendo
caso omiso a la interpretacién fijada por el Tribunal de Justicia en la cuestion prejudicial
que el juez de instancia habia planteado en un momento anterior.

El Tribunal Constitucional alemén estimé el recurso con base en un doble
argumento: a) De un lado, el Bundesfinanzhof venha obligado a seguir la interpretacién
sostenida por el Tribunal de Justicia en la cuestion prejudicial planteada por el juez de
instancia; ) De otro lado, si el Bundesfinanzhof estimaba improcedente seguir la
interpretacion dada por el Tribunal de Luxemburgo, estaba obligado a formular una
nueva cuestién prejudicial ante éste. Al no hacerlo asi, el Bundesfinanzhof incumplié
de un modo objetivamente arbitrario esa obligacion, vulnerando por lo mismo el derecho
al juez legal reconocido por el articulo 101 de la Gundgesetz.

% De aqui el término Solange que identifica a esta sentencia.
 Sentencia de 22 de febrero de 1984.
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En esta misma direccién jurisprudencial, que tiene como eje vertebrador el
criterio de la arbitrariedad, se situaria la importante resolucién de 11 de noviembre de
1987 del Bundesverfassungsgericht. En ella, el tribunal precisard con una mayor
concrecion los casos caracteristicos de un desconocimiento arbitrario de la obligacién
de plantear la cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia, casos que pueden, sin
embargo, reconducirse a los dos supuestos que contemplara el propio tribunal en su
Sentencia de 8 de abril del mismo afio, esto es: a) Cuando, existiendo dudas manifiestas
acerca de la interpretacion de una norma comunitaria, el juez nacional no plantee la
cuestion ante el Tribunal de Justicia; y b) Cuando el juez nacional se separe de la
interpretacion fijada por el Tribunal de Luxemburgo, sin formular una nueva cuestion
prejudicial. Un sector de la doctrina?” afiade a ese doble supuesto un tercero, quiza mas
dificilmente precisable: el caso en que pueda discutirse la oportunidad de un
pronunciamiento del Tribunal de Justicia, supuesto en el que, como es logico, el juez
nacional goza de un ambito discrecional que solo sera constitucionalmente rechazable
cuando exista un “error manifiesto de apreciacion

Esta doctrina ha sido también admitida por el Verfassungsgerichtshof austriaco
desde su resolucién de 26 de junio de 1997, en la que consider6 violado el parrafo
segundo del articulo 83 de la Constitucion®® por parte del Bundesvergabeamt, autoridad
federal competente para conocer de recursos interpuestos en materia de adjudicacion
de contratos publicos, que ya en una resolucion de 1995 del propio Tribunal
Constitucional austriaco, habia sido considerada “érgano jurisdiccional” a los efectos
del articulo 177.3.

5. Entre la doctrina espariola, la posicién es absolutamente clara y mayoritaria
en relacién a la necesaria conexién entre el articulo 24.2 de la Constitucion, que
contempla el derecho al juez ordinario predeterminado por la ley, y el articulo 177 del
Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, hoy articulo 234 del Tratado
de la Comunidad Europea. La norma comunitaria ha de ser considerada como un
precepto por el que se determina, con toda precision, la competencia judicial para la
interpretacion del derecho comunitario, competencia que es atribuida, con caracter
exclusivo, al Tribunal de Justicia, de modo que todos los 6rganos judiciales que deciden
en ultima instancia vienen obligados a someter al Tribunal de Luxemburgo la
interpretacion de las normas comunitarias que hayan de aplicar a la /itis de la que estén
conociendo. Ciertamente, como ya se dijo, el propio Tribunal de Justicia ha matizado
el alcance de esa obligaciéon, que ha de excluirse en aquellos supuestos en que exista
una jurisprudencia consolidada y en aquellos otros en que los términos claros de la
norma se impongan, con tal evidencia, que conviertan en initil, por superflua, la
cuestiéon prejudicial.

De esta forma, ignorar las consecuencias dimanantes del encadenamiento entre
la norma comunitaria y el articulo 24 de la Constitucion, seria atacable por la via del
recurso de amparo constitucional del que es competente para conocer el Tribunal
Constitucional, y esto tanto por violacion del derecho al juez ordinario predeterminado

47 Alonso Garcia, asi como Bailo Leén.
%8 Que dispone: “Nadie puede ser privado de su juez legal”.
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por la ley, contemplado por el articulo 24.2, como por vulneraciéon del derecho a la
tutela judicial efectiva a que se refiere el articulo 24.1 de la norma suprema, pues
parece claro que la inaplicacién de una norma comunitaria vigente supondria una
contravencion del sistema de fuentes contraria al derecho a la tutela judicial efectiva,
que también resultaria violado cuando el juez nacional resolviera en contra de la
interpretacion sostenida por el Tribunal de Luxemburgo.

No ha faltado quien,* atendiendo a que la obligacién de sometimiento de la
cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia presupone que el 6rgano judicial abrigue
una duda razonable acerca de la interpretaciéon de la norma comunitaria, cree necesario
reconducir el problema a una cuestién de mera delimitacién competencial entre el juez
nacional y el Tribunal de Justicia, en cuyo caso el Tribunal Constitucional no podria
entrar a revisar el mayor o menor acierto de la decisién competencial adoptada, tesis
que no podemos compartir.

El Tribunal Constitucional, en la primera ocasién en que se le plante6 un
problema de este tipo,* tomando como punto de partida su reiterada doctrina® de que
ni el Tratado de Adhesién a las Comunidades Europeas ni el derecho de éstas constituye
per se canon de constitucionalidad, entendi6é que ninguna vulneracion existe del derecho
a la tutela judicial efectiva sin indefension del articulo 24.1 de la Constitucion cuando el
juez estima, razonadamente, que no alberga dudas sobre la interpretacion que ha de dar
a una norma comunitaria o sobre su inaplicacién en relacién con los hechos enjuiciables
en el litigio. A semejanza de lo que ocurre con la cuestion de inconstitucionalidad, la
decision sobre el planteamiento de la cuestion prejudicial corresponde en forma exclusiva
e irrevisable al 6rgano judicial, si bien no impide la defensa del derecho fundamental de
las partes ante el Tribunal Constitucional a través del recurso de amparo.

Esta doctrina ya parecia poner el acento en la “razonabilidad” del no
planteamiento por el juez espafiol de la cuestiéon prejudicial. Tal doctrina vendria
desarrollada ampliamente por otra sentencia del mismo afio.’? En ésta, el tribunal, a
partir de la consideracion de que la seleccién de la norma aplicable y su interpretacion
corresponde a los jueces y tribunales ordinarios, entiende que esto no significa que tal
determinacién de la norma aplicable carezca en todos los casos de relevancia
constitucional. Por el contrario, el tribunal reclama para si la realizacién de un control
cuando la selecciéon sea arbitraria o manifiestamente irrazonable, o sea fruto de un error
patente, o cuando de dicha seleccion se haya seguido dafio para otro derecho
fundamental distinto al de la tutela judicial e igualmente tutelable a través de la via del
recurso de amparo constitucional. Quiere esto decir que el recurso de amparo seria
pertinente no tanto contra el incumplimiento de la supuesta obligacion de plantear
una cuestiéon prejudicial ante el Tribunal de Luxemburgo, sino contra la irrazonabilidad,
arbitrariedad o error patente de la resolucion judicial en cuanto al fondo del asunto. Asi,
la ausencia de motivaciéon del no planteamiento de la cuestion prejudicial, existiendo

% Como ei autor Cérdoba Castroverde.

50 Sentencia 111-1993, de 25 de marzo.

°! Fijada ya en la Sentencia 28-1991, de 14 de febrero.
52STC 180-1993, de 31 de mayo.
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una obligacién en tal sentido, vulneraria los derechos del articulo 24 en cuanto se
trataria de una decision judicial voluntarista y, por lo mismo, arbitraria.

En esta misma direccién se pronunciaria el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 35-2002, de 11 de febrero, bien que en relaciéon a la cuestiéon de
inconstitucionalidad, aunque la interpretacién que realiza el tribunal es perfectamente
vélida para la cuestién prejudicial. Tras recordar que la existencia de una motivacion
adecuada y suficiente, en funcion de las cuestiones que se susciten en cada caso concreto,
constituye una garantia esencial para el justiciable, el tribunal precisa que el hecho de
que el planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad se configure como una
potestad exclusiva de los jueces y tribunales “no significa, en modo alguno, que no
deba ser exteriorizado, de manera suficiente y adecuada, el razonamiento que, desde la
perspectiva tanto factica como juridica, ha llevado al 6rgano judicial a la decisién de
plantear o no dicha cuestiéon de inconstitucionalidad, pues no cabe olvidar que la
exigencia de motivacion de las sentencias tiene rango constitucional (articulo 120 de la
Constituciéon)”. Al no exteriorizar el juez a quo, en el caso en cuestién, razonamiento
alguno para justificar su decision de no plantear la cuestion de inconstitucionalidad
instada por la parte demandante en el proceso a quo, el Tribunal Constitucional
considera violado el derecho a la tutela judicial efectiva sin indefensién del articulo
24.1. Mutatis mutandis, creemos que esta doctrina es perfectamente aplicable a la
cuestion prejudicial del articulo 234 del Tratado de la Comunidad Europea.

6. A la vista de todo lo expuesto, bien puede concluirse que no soélo los
jueces nacionales se han convertido en los jueces ordinarios o “de derecho comin” del
derecho comunitario en su aplicaciéon en los distintos &mbitos nacionales, canalizandose
su relacion con el Tribunal de Justicia a través de la cuestion prejudicial, sino que maés
alla de esto, la jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo ha configurado un “derecho
al juez” universal, sin zonas exentas, respecto a la totalidad de las decisiones de las
autoridades nacionales en materia de derecho comunitario. Este derecho al juez se ha
constituido en un verdadero principio general del derecho comunitario que se ha hecho
derivar de las tradiciones comunes a los Estados miembros. La importancia de este
derecho al juez comunitario que, en determinados supuestos, puede exigir de la propia
intervencion del Tribunal de Luxemburgo, se advierte facilmente si se recuerda que el
ordenamiento comunitario genera derechos que se incorporan al patrimonio juridico de
los ciudadanos europeos cuya violacién por las autoridades estatales genera la obligacion
de reparaciéon de los dafos causados. Es coherente, con todo esto, que en los Estados
que disponen de instrumentos procesales de garantia de los derechos de naturaleza
constitucional, como el Verfassungsbeschwerde aleman o el recurso de amparo espafiol,
tales instrumentos progresivamente se estén utilizando también para garantizar este
derecho al juez comunitario.

Esta tendencia ha de acentuarse notablemente en el futuro. El proyecto de
tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa, remitido ai Consejo
Europeo de Roma el 18 de julio de 2003, mantiene légicamente el instituto de la
cuestion prejudicial,®

53 Articulo 11I-274.

encomendandose la competencia para conocer de la misma al
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Tribunal de Gran Instancia,> reproduciéndose asi en lo sustancial la modificacion
introducida en el articulo 225.3 del Tratado de la Comunidad Europea por el Tratado
de Niza, siendo no obstante de resenar que su ejercicio resulta disponible para el
Tribunal de Gran Instancia, pues cuando éste considere “que el asunto requiere una
resoluciéon de principio que puede afectar a la unidad o a la coherencia del derecho de
la Unién”, podré remitir el asunto ante el Tribunal de Justicia Europeo para que éste
resuelva, todo esto al margen ya de la posibilidad en verdad excepcional de que las
sentencias dictadas por el Tribunal de Gran Instancia en el ejercicio de esta facultad
sean susceptibies de reexamen por el Tribunal de Justicia Europeo.

A esto hay que anadir que el hecho de que la futura Constitucién Europea
incorpore a su articulado una Carta de los Derechos Fundamentales de la Union (parte
II), ha de acentuar notabilisimamente el rol de los jueces nacionales como jueces
comunitarios, fortaleciendo aiin mas, si cabe, el instituto de la “cuestién prejudicial”,
buena prueba de lo cual es el nuevo Ultimo parrafo que se incorpora al articulo 111-
274, de conformidad con el cual, cuando se plantee una cuestién prejudicial en un
asunto pendiente ante un érgano jurisdiccional nacional, en relacién con una persona
privada de libertad, el Tribunal de Justicia se pronunciara con la maxima brevedad.

En definitiva, como sefalara Garcia de Enterria, de todo lo expuesto bien
puede desprenderse que en la Europa comunitaria se ha implantado ya el principio del
rule of law o de Estado de derecho en su significado de justicia garantistica, con unas
pautas juridicas que han venido a unificar en este punto todos los sistemas nacionales.
El rol desempeniado por los jueces nacionales como jueces comunitarios ha sido en
verdad decisivo en orden a conseguir tal objetivo. La Constitucion Europea no va a
hacer sino consolidar el proceso de formacién de un auténtico ius commune europaeum.
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A RESPONSABILIDADE CIVIL DA
ADMINISTRACAO PUBLICA ENTRE O
MODELO DE ESTADO LIBERAL E O
ESTADO SOCIAL: QUEBRA DE
PARADIGMA NA LEGISLACAO
E NA JURISPRUDENCIA

LUCIANO BENETTI TIMM*

RESUMO: O presente artigo visa examinar a passagem de um modelo
de responsabilidade civil do Estado baseado na culpa, para um modelo
baseado no risco. O foco principal de analise foi a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal diante de uma premissa adotada de exame
do law in action e nao do law in the books. Essa quebra de paradigma
& propria da adocdo de um modelo de Estado Social, de inspiracao
juridica solidarista.

ABSTRACT: This article aims at demonstrating the passage from a
negligence system of liability of the State towards a strict liability model
in Brazil. Emphasis will be dedicated to Supreme Court precedents, as
mean to assess the law in action and not the law in the books.

PALAVRAS-CHAVE: Responsabilidade Civil do Estado - Estado Social

- Supremo Tribunal Federal — Responsabilidade Objetiva - Solidarismo

1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo o estudo da evolucdo da responsabilidade
civil estatal no Direito Brasileiro, desde a sua primeira regulacdo legal, o art. 15 do
Cédigo Civil Brasileiro, fundamentado na culpa, enfocando a sua tendéncia atual,
esbocada ja na Carta Constitucional de 1946, em seu art. 194, de feicdes objetivas
(reforcada na Constituicdo de 1988). Além disso, sera analisada a jurisprudéncia atinente
ao tema, fundamentalmente do Supremo Tribunal Federal (STF), ja que é preciso analisar
se o texto legal esta sendo concretizado na préatica dos tribunais.

A importancia do tema se justifica diante da perspectiva de associar a dogmaética
da responsabilidade civil do Estado com o Direito Privado, com a histéria do pensamento
juridico e finalmente com as concepcdes sobre os modelos de Estado.
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A metodologia da pesquisa & fundamentalmente teérica, de revisao bibliogréfica,
contando ainda com o método de analise de casos (como é muito comum na experiéncia
anglo-saxénica da common law), ja que mais importante do que o discurso da doutrina
juridica esta em verificar o que acontece na prética da vida dos julgados, especialmente
do intérprete maior da Constituicdo Federal, que & o STF.

2 PRESSUPOSTOS TEORICOS PARA COMPREENSAO DO TEMA

E unanime na doutrina mais atual!, sejam civilistas, sejam administrativistas
(os mais antigos somente conheciam duas?), a identificacdo de trés fases representativas
da evolucéo da responsabilidade civil da Administracdo Publica: a da irresponsabilidade
civil do Estado, a da responsabilidade civil baseada na culpa e a da responsabilidade
civil objetiva.

Estas fases correspondem, primeiro, pela passagem do absolutismo monéarquico
irresponsavel (“The King can not do wrong”) a uma atuacéo do Estado baseada na
limitacdo da lei, como & proprio do Estado Liberal. Nela, ha uma regulacdo da
responsabilidade civil da Administracdo Publica no ambito do Direito Civil, reflexo da
doutrina jusnaturalista oitocentista, a qual justamente queria um Estado igualado ao
cidaddo, limitado na sua onipoténcia de total irresponsabilidade civil pelos atos dos
seus funcionérios. E finalmente, pela passagem desse modelo regulatério liberal, a um
modelo solidarista de socializacdo do risco e dos prejuizos, o que é inerente ao Direito
Social e a doutrina do Welfare State (a ela correspondendo igualmente passagem da
matéria para o campo do Direito Publico, e, mais especificamente, da Constituicdo da
Republica).®

A primeira fase esta totalmente superada tanto no Brasil como no Direito
Comparado, haja vista que seus ultimos corifeus, os britanicos e os americanos do
norte, suprimiram este sistema de irresponsabilidade através do “Crown Proceeding
Act”, de 1947 (UK), e pelo Federal Tort Claim Act, de 1946 (USA)* ®. No Brasil, a

primeira fase da irresponsabilidade absoluta do Estado foi definitivamente interrompida

IMEIRELLES, Hely Lopes. “Direito Administrativo Brasileiro”. 16 Ed. Atualizada, 2* tiragem, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1991, p. 546.
No mesmo sentido, MELLO, Celso Anténio Bandeira de. “Elementos de Direito Administrativo”. 1* Ed., 7* tiragem, Sao Paulo, Revista dos
Tribunais, p. 256; PEREIRA, Caio Mario da Silva. “Responsabilidade Civil”. 2* Ed., Forense, Rio de Janeiro, 1991, p. 137; AGUIAR DIAS,
José de. “Da Responsabilidade Civil”. V. 2. 10* Ed. Revista e Atualizada. Rio de Janeiro, Forense, 1995, p. 555.

2Assim o classico CAVALCANTI, Amaro. “Responsabilidade Civil do Estado”. V. 01. Nova Edicdo Atualizada por José de Aguiar Dias, Rio de
Janeiro, 1956, p. 131 e ss. Este autor falava no sistema da irresponsabilidade civil e o sistema da responsabilidade civil baseada na culpa.
Néo que ele desconhecesse a responsabilidade civil objetiva do Estado; pelo contrério; a defendia (p. 350). No entanto, & época em que
escreveu a obra (1904), o sistema da culpa administrativa ainda néo configurava a regra do sistema reparatério da Administracao Publica,
consagrado na Carta Republicana de 1946, conforme se demonstrara no decorrer do trabalho. Por isto, ndo era possivel que aquele notéavel
jurista pudesse falar ja de uma terceira fase.

3idem nota 1, especialmente AGUIAR DIAS, ob.cit., p. 564.

*AGUIAR DIAS, ob.cit., p. 558. MEIRELLES, ob. cit., p. 546. Idem MELLO, ob.cit., p. 255.

5 CAVALCANTI, ob.cit. , sustenta, no entanto, que estes dois paises tem peculiaridades de respeito aos direitos civis ndo encontraveis em
outros paises. Alem disso, a Coroa inglesa exigia de seus funcionarios um minimo de renda para que pudessem indenizar os particulares
(p. 147 e ss.). Contudo, néo se deve exagerar nesta visdo tao positiva dos Estados Unidos da América do Norte no que tange ao respeito a
liberdade das pessoas; como é sabido, tal pais somente reconheceu a igualdade das racas na década de 60 deste século através da XIV
Emenda a Constituicio e bem se sabe o que negros norte-americanos tiveram que passar para conquistar este direito. Quanto a Coroa
Britanica, hoje, da sinais de desmantelamento de suas estruturas, a comecar pelas relacdes familiares desastrosas dos seus herdeiros.
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pelo artigo 15 do Cédigo Civil de 1916, que consagrou a responsabilidade civil do
Estado brasileiro baseada na culpa.

Ja a segunda fase (do modelo liberal baseado na culpa) se encontra em vias de
extincdo, pelo menos nos paises que adotaram um modelo de Estado Social, pois a
migracdo da regulacéo legal do Cédigo Civil para a Constituicdo foi acompanhada de
principios préprios, os quais consagram a responsabilidade civil do Estado
independentemente da avaliacdo de culpa, seja do proprio Estado (“in eligendo”) ou do
préprio funcionéario (importante, no entanto, para que a Administracdo Publica se valha
do seu direito de reingresso); isto &, uma responsabilidade civil puramente objetiva,
defendida em trés subespécies: a da culpa administrativa, a do risco administrativo e a
do risco integral®.

A teoria da culpa administrativa & o primeiro estagio de transicdo entre a
teoria subjetiva da responsabilidade da Administracdo Publica e a teoria propriamente
objetiva. Ela leva em conta a falta de servico para dai derivar a culpa administrativa e a
conseqiiente responsabilidade civil do Estado, ou seja, perquire-se da falta do servico
em si mesma, seja porque ele é inexistente, retardado ou mal prestado’.

J& a teoria do risco administrativo, satisfaz-se com a simples producado de um
dano injustamente causado a vitima pela Administracdo. Portanto, basta a lesdo a um
direito do particular para gerar o dever de indenizar, independentemente de apreciacao
da culpa®. Admite-se a exoneracdo da obrigacdo reparatéria do Poder Publico desde
que o lesado tenha agido com culpa exclusiva, ou pelo menos diminui¢éo do “quantum
debeatur” desde que o particular tenha obrado culposamente’; também é a situacao do
caso fortuito ou da forca maior, os quais rompem o nexo de causalidade!®.

Requisitos entdo para a indenizacdo nesse novo modelo sdo apenas: a agéo
administrativa, o dano e nexo causal entre ambos.

Ao passo que a teoria do risco integral ndo admite qualquer exoneragdo do
dever de indenizar da parte do Estado, nem de caso fortuito, nem de forca maior, nem
de culpa exclusiva da vitima, constituindo-se num certo exagero!!.

Note-se o carater tipicamente solidarista desse modelo regulatério da
responsabilidade civil do Estado de indole tipicamente distributiva do risco e do prejuizo.

Como dito, muitos publicistas atribuem esta evolugdo do direito da
responsabilidade civil da Administragéo Publica & constitucionalizacdo ou publicizacao

®MELLO, ob.cit., entende ser a culpa administrativa, alids como a prépria designacdo do nome esté a indicar (“faute du service”) é espécie
de responsabilidade civil subjetiva (p. 257); no mais, esté de acordo com a exposicéo. No sentido do texto, MEIRELLES, ob. cit., p. 547. MELLO
ubica no aresto Blanco, do Tribunal de conflitos, proferido em 1.2.1873 o surgimento da responsabilidade civil do Estado, a despeito da falta
de qualquer regulacao juridica a respeito; ob.cit., p. 257.

"MELLO, ob.cit., p. 258. Idem, MEIRELLES, ob. cit., p. 547 e AGUIAR DIAS, ob. cit., p. 565.

8MEIRELLES, ob. cit., p. 548. Também MELLO, ob.cit., p. 258.

9PEREIRA, ob. cit., p. 143. No mesmo sentido MELLO, ob.cit., p. 259.

1© NORONHA, ob. cit., p. 31. Por forca maior deve ser entendido aquele acontecimento imprevisivel, irresistivel, proveniente de forga
exterior ao Estado e que por ser estranho a ele ja que néo relacdo nenhuma com o servico prestado, exclui-se o dever reparatério do Poder
Pablico. Cf. MELLO, ob. cit., p. 259. Entretanto, nem sempre fatos da natureza ensejardo a liberacdo do Poder Publico do dever de indenizar,
como a chuva, por exemplo. Na apelacao civel n® 59/86, Curitiba, Rel. Juiz Francisco Muniz ficou assentado a omisséo de manutencéo das
estradas pelo DNER gera a obrigacéo reparatéria civil, mesmo que as imperfeicoes das estradas tenham sido causadas pela chuva, pois elas
se localizam em regido chuvosa, sendo esperado que a deterioracdo pudesse ocorrrer. in Boletim de Direito Administrativo, n® 10, ano VI,
outubro/1990, p. 577.

""MEIRELLES, ob. cit., p. 548.
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do instituto. No entanto, esta & a ponta do iceberg. Nessa simples modificagio legal,
esconde-se uma quebra de paradigma que diz respeito a uma passagem de um modelo
liberal de regulacdo da responsabilidade civil para um modelo welfarista ou solidarista
tipico do Estado Social (assim como a ruptura com o principio da irresponsabilidade
do Estado significou a adocdo de um modelo liberal de Estado, que pressupde limites
legais a sua atuacao).'?

Com efeito, o Direito Social, tipico desse modelo welfarista de Estado implica
uma nova concepcao do contrato social, isto &, uma nova forma de perceber a relacao
entre o todo e a parte (grupo e individuos) no seio da sociedade, segundo Macedo.
Segundo este autor, no Estado Social, o grupo tem existéncia auténoma e néo se
confunde com o Estado, mas a ele se adiciona. Os individuos passam a ter uma relacao
com a coletividade, a ter com ele alguns deveres derivados da reparticdo ou socializacédo
do risco; algo essencialmente solidario, fundado na concepcéo de justa distribuicdo dos
onus e lucros sociais, funcionando o Direito Social como um equilibrio entre interesses
conflitantes que implicara sacrificios mutuos.!®

No mesmo sentido, Lopes afirma que: “(...) o Direito Social, tipico do Estado
Providéncia, & uma nova forma ou estilo de Direito que inclui o Direito do Trabalho, o
previdenciario e o direito do consumidor”. Os direitos sociais criam uma normatividade
distinta, j& que pretendem realizar justica distributiva e ndo comutativa; dizem respeito
ao que é esperado e devido e ndo ao que é proibido (normas promocionais) — l6gica da
prevencao. Esse Direito Social estd inserido no contexto politico e econémico do
Estado Social (embora com ele ndo possa ser logicamente identificado).'

A caracterizacio desse Estado Social é feita por Lopes através de dois elementos:
seguros compulsorios e atividades distributivas. “O incentivo e o planejamento econdémico
correspondem a atividade do Estado promocional, quem sabe keynesiano”. Dai ser um
Estado regulador, planejador, empreendedor e prestador de servicos. Segundo o autor
em comento, o seguro compulsério pablico é um elemento-chave para compreender o
novo paradigma.'®

Nesse sentido, h4 uma transformacéo de mentalidade: os riscos sdo percebidos
como fatores sociais sobre os quais se pode tentar alguma atuacdo coletiva. O acidente
é regular, estatistico, previsivel, calculavel, enfim, fruto das relacdes sociais e ndo do
acaso do destino. A prépria pobreza deixaria de ser fruto da natureza para se converter
em risco de existéncia enfrentavel por seguros minimos, rendas minimas. O seguro
publico substituiria as redes familiares de solidariedade e assisténcia, tipicas de sociedades
pré-capitalistas.

12 Esta a idéia fundamental de nossa tese de doutorado, defendida na UFRGS em 2004. Ver Luciano Timm,”As quebras de paradigma na
concepgao de contrato e no direito contratual brasileiro”, Porto Alegre, UFRGS, 2004.

13 Cf. MACEDO, Ronaldo Porto. “Contratos relacionais”. Sao Paulo, Max Limonad, 1999, p. 42 e ss. Do mesmo autor, “Mudancas dos contratos
no ambito do Direito Social”. In Revista de Direito do Consumidor, vol. 25, p. 99 e ss. Ver também EWALD, Francois. “Histoire d’Etat
Providence”, Paris, Grasset & Fasquelle, 1996 e “A concept of Social Law”. In “Dilemmas of the Law in the Welfare State”. TEUBNER, G. (org.).
Berlin, Walter de Gruyter, 1988, p. 40. Ver, igualmente, MACNEIL, lan R. “The new social contract: an inquiry into modern contractual
relations”. New Haven, Yale, 1979.

14 LOPES, José Reinaldo de Lima. “Responsabilidade do Estado por Empresas Fiscalizadas”. In Revista de Direito do Consumidor, vol. 18,
p. 77 e ss. Do mesmo autor, ainda ver “Direito do Consumidor e privatizacao™. In Revista de Direito do Consumidor, vol. 26, p. 119.

1> LOPES, José Reinaldo de Lima. “Responsabilidade do Estado por Empresas Fiscalizadas”. /n Revista de Direito do Consumidor, vol. 18,
p. 77 e ss. Segundo
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Busca-se estimular formas obrigatérias de cooperacao, de solidariedade entre a
comunidade, fundamentalmente para viabilizar a convivéncia, a paz social, dirimir conflitos
latentes. Criam-se, portanto, mecanismos de distribuicdo dos beneficios sociais da vida
comum. O Direito Social quer gerar justica, permitindo a acumulacdo capitalista, mas
evitando alguns impactos negativos.

O instituto da responsabilidade civil, seja dos individuos e das empresas, seja
da Administracdo Publica, estd inserido nesse contexto e passa também a atuar como
um mecanismo de solidariedade social, de redistribuicdo dos prejuizos. E assim que deve
ser concebida a responsabilidade civil do Estado no ambito do sistema juridico brasileiro,
o que se confirma pelas evidéncias do Direito positivo, tanto pelo legislado quanto
aquele feito pelos tribunais no julgamento do caso concreto.!®

E que concepcao de responsabilidade civil dita classica, ou subjetiva, é identificada
com uma ideologia que pode ser identificada como liberal, que foi forjada na era moderna
a partir dos pressupostos do jusnaturalismo do século XVII e que podem ser resumidos
na expressao “individualismo”, ou seja, na crenca de que o individuo antecede e forma
o Estado, sendo a liberdade ou a vontade humana o cerne da convivéncia social. Ao
Direito (especialmente o Constitucional) cumpriria um papel de impor as regras do
jogo, freando a atuacdo estatal para ndo interferir no espaco privado do individuo.

A este modo de se pensar, contrapds-se a ideologia que pode ser chamada de
“solidarista”, gestada em finais do século XIX, a partir das licdes de Durkheim e sua
defesa do “holismo” ou coletivismo (e sua crenca de que a sociedade antecede o individuo
e sobre ele prevalece), que transplantou-se para a obra de juristas como Duguit, Salleilles,
Josserand, etc. Nesse novo modelo, cumpriria ao Direito um papel redistributivo,
viabilizador da igualdade material ou do que se entendeu chamar de “justica social”. A
primeira foi a fonte inspiradora intelectual do Estado Liberal, a segunda, do Estado
Social.

A proépria alteragdo de um regime de responsabilidade subjetiva para um regime
baseado risco aconteceu paralelamente no Direito Privado e foi também fruto do
solidarismo juridico. Com efeito, foi com base nesse novo paradigma solidarista que
inaugurou o Direito Social (e conseqiientemente o Welfare State), que os autores civilistas
sociais defenderam que o modelo liberal de responsabilidade civil, baseado na acéo
humana (isto &, culpa) ndo era mais suficiente para fazer face ao progresso social e ao
seu conseqiiente problema de reparacdo do dano injustamente causado as vitimas, ante
a injustica de sua aplicagdo a muitos casos concretos, criados por atividades mais
intensas, complexas e diversificadas. Diz Lima, nesse mesmo sentido: “Os imensos
perigos, que ameacaram a seguranca do individuo, exigiram a extensdo do conceito de
culpa.”?’

1 Entende-se aqui que o Direito positivo engloba, alem da legislacdo as decisdes dos tribunais. Tanto isso é verdade que se pode fazer um
recurso especial ou um recurso extraordinario com base apenas em divergéncia jurisprudencial. Da mesma forma, admite-se que o relator
de um recurso negue-lhe seguimento por conflito com jurisprudéncia majoritaria. Para um aprofundamento teérico nesta materia, ver por
todos CAPELETTI, M. “Juizes Legisladores?”. Porto Alegre, Sérgio Anténio Fabris Editor, 1999. Na doutrina nacional, ver FARIA, José
Eduardo. “O Judiciério e o desenvolvimento sécio-econémico”. In “Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica, 1998. LOPES, José Reinaldo
de Lima. “Crise da norma juridica e reforma do judiciario.” In. “Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica”, 1998, p. 68 e ss.

17LIMA, ob.cit., p. 51.
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A responsabilidade civil do Estado passou pela mesma evolucéo da culpa ao
risco pela qual passou o Direito Privado tipica da passagem do Estado Liberal ao
Estado Social’®. Apenas que o sistema que consagra o dever reparatério do Estado é
uno; ndo admite a obrigacdo de indenizar com fundamento na culpa e no risco -
sistema do direito privado - mas apenas neste ultimo®.

3 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NA CASUISTICA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF)

A primeira regulacéo legal da responsabilidade civil da Administracdo Publica
no Direito Brasileiro, foi o art. 15 do CC?. Segundo a maioria dos autores?, esta foi a
consagracao do principio da culpa para a responsabilidade civil do Estado?. Inclusive
porque, mesmo que a literalidade de tal dispositivo ndo falasse em culpa, dela faz
depender o dever indenizatério a clausula geral do art. 159 do antigo CC (e art. 186 do
atual CC), aplicavel, a meu juizo, a todos os casos de responsabilidade civil disciplinados
no Codigo?.

Nao se pode esquecer do substrato ideologico do Cédigo Civil, produto do
iluminismo e do jusracionalismo. Tanto é assim que o prof. Dr. Paoclo GROSSI fala em
“secreto matrimoénio” entre Estado e a classe burguesa. Ora, essa nova classe emergente
queria justamente que este Estado permanecesse como disciplinador do “status quo”,
deixando ao individuo a tomada de iniciativas dentro do contexto social, ficando a
Administracdo Publica, até entdo irresponsavel civilmente, em pé de igualdade com os
cidadaos?*.

Exemplo desta interpretacéo civilista da responsabilidade civil da Administragéo
Publica é a decisao do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, de 12 de agosto de 1927,
Apelacéo n® 14.955 - SP%, em cujo resumo da decisdo ficou assentado que “Os actos
de autoridades policiaes praticados no exercicio de suas fungdes, e, contra direito,
obrigam o Estado pagar a indemnizacdo correspondente”.

18 Concorda com esta afirmativa MELLO, ao dizer que “a histéria da responsabilidade do Poder Plblico por danos reflete uma continua
evolucéo e adaptacdo ... Partindo do marco zero - a irresponsabilidade progride continuamente para uma extensdo e alargamento dos casos
de responsabilidade e de maneira a engaja-la.”; ob. cit., p. 254.

19 Salienta MELLO, ob.cit., que n&o obstante ser um dos pilares do direito constitucional contemporaneo a sujeicéo de todas as pessoas, fisicas
ou juridicas - ptblicas ou privadas - a sujeicéo a ordem juridica vigente, a responsabilidade civil do Estado é governada por principios préprios,
compativeis com a peculiaridade de sua posicao juridica e, por isso, mais extensa do que as demais pessoas juridicas. Além disto, ndo ha
como os particulares se evadirem da atuacéo onipresente do Estado, ndo podendo impedir a atuagéo estatal, que atua visando o bem comum;
nao sendo justo por isto, que alguns poucos arquem com um prejuizo grande exclusivamente, devendo ele ser repartido entre a coletividade
(p. 253).

20"As pessoas juridicas de direito publico sdo civilmente responsaveis por atos dos seus representantes que nessa qualidade causem danos
a terceiros, procedendo de modo contréario ao direito ou faltando ao dever prescrito em lei, salvo o direito regressivo contra os causadores
do dano.”

2'MEIRELLES, ob. cit., p. 549.

22 AGUIAR DIAS, ob.cit. ,p. 559, chega a dizer que ndo ha como refutar esta interpretacéo, pois “proceder de modo contréario ao direito ou
falatando com dever prescrito em lei” mencionados pelo CCB nao seriam outra coisa sendo a culpa.

2 Ha quem discorde desta afirmacdo entendendo que a responsabilidade civil contratual, na sisteméatica do Cédigo, seja objetiva. Cf.
NORONHA, ob.cit., p. 17. Favoraveis ao nosso entendimento estdio MEIRELLES, ob.cit., p. 550; LIMA, ob.cit., p. 174.

24 Aqui estou seguindo o meu trabalho ja anteriormente citado.

2in Revista dos Tribunais, n® 63, 1967, p. 318.
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Bem claro, portanto, a ligacdo da responsabilizacdo estatal a culpa do
funcionario publico, através da expressao “contra direito”. Critério este tipico do nosso
Codigo Civil.

Entretanto, tal redacdo do CCB néo impediu que alguns juizes do STF a
interpretassem como uma hipétese de responsabilidade civil objetiva?. Muito embora
a interpretacdo dominante dos tribunais fosse, sem duvida nenhuma, de caso de
responsabilidade subjetiva, como anteriormente exemplificado.

Orientacdo que prevaleceu até a promulgacéo da Constituicdo de 1946, cujo
art. 194% consagrou a teoria objetiva do risco administrativo?®. Diferente ndo foi a
redacéo do art. 105% da Constituicdo de 1967, nem do art. 107*° da Emenda n® 01 de
1969 e do art. 37, par. 6°*! da Constituicdo atual de 1988.

Esta transformacdo nao se deu sem hesitacdo na jurisprudéncia e na doutrina.
Houve defensores, logo apés a promulgacdo da Carta Constitucional de 1946,
doutrinadores® e juizes®®, da permanéncia do principio geral do Cédigo Civil baseado
na culpa, mesmo para os casos de indenizacao pelo Poder Publico.

O argumento principal dos defensores da doutina civilista, & de que a Constituicao
de 1946, em seu art. 194, ndo trouxe modificagdes no principio geral do Cédigo Civil,
baseado na culpa, art. 159, o qual se aplicaria ainda a responsabilidade civil da
Administracdo Publica. A Constituicdo apenas consagra uma redagdo ampla, capaz de
permitir a doutrina, ao legislador e a jurisprudéncia uma solucdo adequada, mas nao
chega a optar por qualquer das teorias administrativas sobre o fundamento da
responsabilidade estatal®.

J& os defensores da responsabilidade objetiva sustentam sua posicdo com
base numa interpretacdo a contrario senso do paragrafo tnico do art. 194 da CF/46,
porque nele esta escrito que, na hipoétese de culpa do funcionario, a Fazenda Publica

26 Orozimbo NONATO, DJU de 2.2.1943 e Philadelpho AZEVEDO, DJU de 17.6.1943.

27"As pessoas juridicas de direito puablico interno sédo civilmente responsaveis pelos danos que seus funcionérios, nessa qualidade, causem
a terceiros. Paragrafo Unico. Caber-lhes-&4 acéo regressiva contra os funcionarios causadores do dano, quando tiver havido culpa déstes.”
28 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. “Comentéarios a Constituicéo brasileira de 1988”V. 01. Sao Paulo, Saraiva, 1990, p. 260. No mesmo
sentido, MEIRELLES, ob.cit., p. 550.

29"As pessoas juridicas de direito ptblico respondem pelos danos que seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros. Paragrafo
unico. Cabera acéo regressiva contra o funcionario responsavel, nos casos de culpa ou délo.”

30"As pessoas juridicas de direito publico respondem pelos danos que seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros. Paragrafo
unico. Cabera acdo regressiva contra o funcionario responsével, nos casos de culpa ou dolo.”

31"As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servicos ptblicos responderéo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”

32Segundo Temistocles CAVALCANTI, a Constituicio ndo preferiu qualquer das doutrinas sobre responsabilidade civil do Estado, in “Comentarios
a Constituicao de 19467, vol. IV, p. 191. Pontes de Miranda, comentando a mesma Constituicao, seria do mesmo parecer, pois sendo a
responsabilidade um instituto civil deve ser regulada nos termos da lei civil. (“Comentarios a Constituicdo de 1946, vol. IV, p. 169). Cf. PAIVA,
Alfredo de Almeida. “Comentarios a jurisprudéncia dos tribunais”.in Revista de Direito Administrativo, n® 33, julho-setembro/1953, p. 84.
3 Assim Hahnemann Guimarées, no recurso extraordinario n® 16.294 afirmou que “Entendo, data venia, que o propésito do art. 194 da
Constituicdo, foi, apenas, o de manter o preceito do art. 15 do Cédigo Civil”. Cf. PAIVA, ob.cit., p. 89. Também este foi o entendimento do
Tribunal de Justica de Séo Paulo, no julgamento da Ap. Civ. n® 57858 - Rio Claro, Rel. Des. Pedro Chaves, cuja ementa diz: “- A culpa é o
fundamento da responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito publico; a Constituicdo nao trouxe modificacdo a doutrina do Cédigo
Civil.” E do corpo do voto se extrai seu entendimento, embasado em Agostinho Alvim de que “a culpa ainda é o fundamento da responsabilidade
no direito brasileiro, e, que sendo o art. 15 do Cadigo Civil, a fonte da responsabilidade das pessoas de direito publico, subsiste ainda a culpa,
como caracteristico indispensavel a configuracéo da responsabilidade do Poder Publico, salvo os casos expressamente postos pela lei, sob
o dominio do risco, ou aqueles de expliracao industrial. (...) Na anélise do texto néo se pode, civilmente, chegar a outra concluséo, de que
néo houve da parte do legislador constituinte o desejo de inovar com a adocédo da teoria do risco, ja pela quebra do principio, ja pela
impropriedade de meio.” in Revista de Direito Administrativo, , n® 33, julho-setembro/1953, p. 90.
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teria agao regressiva. O que estaria a indicar que a redacdo do dispositivo constitucional
abriria margens para casos de responsabilidade do Poder Publico independentemente
de culpa do funcionario®. Ao que respondiam os defensores do CCB que aquela redagao
constitucional apenas tinha o objetivo de assentar as bases sobre as quais deveria se
desenvolver a responsabilidade civil do Estado, isto &, o minimo abaixo do qual nao se
poderia descer, como seria a hip6tese de responsabilizagdo do funcionério publico
independetemente de culpa®.

A jurisprudéncia vacilou, passando por um periodo intermediario de
responsabilizacdo estatal entre a teoria da culpa a do risco, qual seja, pela adogao da
teoria da culpa administrativa, baseada numa falha no servico, objetiva,
independentemente de culpa do preposto da Administracdo Publica.

Foi o que ficou evidenciado no julgamento do Recurso Extraordinario n® 61.387
do STF¥, Rel. Min. Temistocles Cavalcanti, cujo resumo de acérdédo explicita que “- A
administragdo publica responde civilmente pela inércia em atender a uma situacao que
exigia a sua presenca para evitar a ocorréncia danosa.”

Diz o relator citado em seu voto no recurso em questdo: “Esta doutrina (teoria
do risco administrativo) se resume em estabelecer, como causa da responsabilidade,
uma simples relacdo entre o fato e o prejuizo. Nenhum elemento subjetivo entra na
apuracao da responsabilidade. Nao admito, por isso, a adocdo pura e simples da teoria
do risco... Tem vacilado, por isso, a jurisprudéncia na aplicacdo estrita da Teoria do
risco que envolveria a responsabilidade do Estado em casos, que evidentemente, ndo
caracterizariam o problema do funcionamento do servico publico. (...) A verdade é
que o ponto sensivel da controvérsia em térno dos problemas da
responsabilidade, sao os casos de acao ou falta de providéncias do servico.
“(grifei)®®.

Evidente esta aqui, que o Pretério Excelso aceitou a teoria da culpa administrativa
desenvolvida pelo Conselho de Estado Francés, a qual, no caso concreto, deduzia-se da
nao realizacdo de um servico publico, ou dito de outro modo, da sua falta numa situacao
que o exigia®.

Mesmo entendimento exarado no julgamento do Recurso Extraordinario n®
20.372%, Rel. Min. Orosimbo Nonato, cujo resumo do acérdao esta desta forma escrito:

“RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - CULPA ADMINISTRATIVA - RISCO

3¢ CAVALCANTI, ob.cit., idem. PAIVA, idem, ibidem. Ha também manifestacdo no mesmo sentido de Temistocles CALVANCANTI em voto
enquanto Ministro do STF - posicéo vencedora -, no julgamento do recurso extraordinario n® 61.387, Brasilia, 29 de maio de 1968, referindo:
“Entendo que, na realidade, o aludido preceito (esta falando do art. 194 da CF/46) ndo optou por nenhuma teoria - apenas admitiu a
responsabilidade do Estado, deixando a doutrina, a legislacédo e a jurisprudéncia fixarem os térmos dessa responsabilidade.in Revista de
Direito Administrativo, n® 97, p. 179.

#PAIVA, ob.cit., p. 87.

3 PIAVA, ob.cit., p. 87-8.

%7in Revista de Direito Administrativo, n® 97, p. 177.

3in Revista de Direito Administrativo, n® 97, p. 179-180.

% E da mesma opinido Caio TACITO, que, ao comentar a jurisprudéncia do STF, na Revista de Direito Administrativo, n® 55, jan.-mar./1959,
refere que “O exame da jurisprudéncia dos tribunais brasileiros, sobretudo do Supremo Tribunal Federal, evidencia que o fundamento da
responsabilidade do poder publico conserva contetdo subjetivo. E certo que a nocéo de culpa civil cedeu passo a de culpa administrativa,
acolhendo-se, sob férmulas varias, o principio da falta anénima de servico, ou seja, a compreensdo de que o mau funcionamento do servico
publico, ou a inércia da administracdo geram a obrigacdo de indenizar.” (p. 269-270).

40in Revista de Direito Administrativo, n® 55, p. 261.
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- Responde o Estado pelos danos decorrentes da negligéncia ou do mau aparelhamento
do servico publico”.*!

Houve, outrossim, manifestacéo do Tribunal de Justica de Sdo Paulo no mesmo
sentido - no julgamento da Apelacdo Civel n® 67.478, Sao Paulo, Rel. Des. Ferraz de
Sampaio - qual seja, de que o sistema imposto pela Carta Constitucional de 1946 seria
o da culpa administrativa - apenas que o relator a interpreta como uma responsabilizacao
objetiva estatal, muito embora a pessoa juridica de direito publico interno responda
“pelos danos oriundos da falta de servico.”*?

Mas esta foi, no entanto, uma tendéncia passageira e jamais unanime na
jurisprudéncia, onde aquela primeira interpretacdo baseada na culpa administrativa ja
sofria concorréncia da leitura objetiva do multireferido art. 194 da CF/46, a qual veio
por fim prevalecer, especialmente no STF.

Basta que se veja, contemporaneamente as decisdes citadas supra, a decisédo
do Tribunal de Justica Paulista, na Apelacdo Civel n® 58.698, Rel. Des. Joaquim de
Silos Cintra, cujo teor da ementa é o seguinte:

“- A responsabilidade civil do Estado, em face do preceito constitucional, é
puramente objetiva e independe da prova de culpa. (...)".

De maneira que o constituinte de 1946 e os seguintes, tratando da
responsabilidade civil do Estado, satisfizeram-se com o fato do servico. Basta a lesao,
sem o concurso do lesado, para emergir o dever ressarcitério da Administracdo Publica.
Basta que a vitima demonstre o fato danoso causado por acdo ou omissdo do Poder
Publico, o dano e o nexo de causalidade entre ambos para gerar a obrigacdo
indenizatéria®®.

Baseia-se tal teoria no risco que atividade publica gera para os administrados e
na possibilidade de acarretar dano a certos membros da comunidade, impondo-lhes um
6nus nao suportado pelos demais. Para compensar essa desigualdade individual, todos
0s outros componentes devem concorrer para a reparacdo do dano via Fazenda
Publica*.

Também consagra a Constituicdo de 1946, no artigo citado, o “principio da
responsabilidade em acdo regressiva”, abandonando o “principio da solidariedade™®,
consagrado nas Constituicdes anteriores de 1934, art. 171% e de 1937, art. 158Y.

A Constituicdo de 1967 ndo trouxe maiores modificagdes em relacdo a
precedente, bem como sua Emenda n® 01 de 69,

41 Salienta-se que o relator, como ja fazia mesmo anteriormente a promulgacéo da Carta Politica de 1946, defedeu a responsabilizacao civil
estatal independentemente de culpa.

42in Revista de Direito Administrativo, n® 40, abriljunho/1955, p .338.

#MELLO, ob.cit., p. 258. Também MEIRELLES, ob.cit., p. 547.

“NORONHA, ob.cit., p. 29 e ss. I[dem, MEIRELLES, ob.cit., p. 547-8.

45 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. “Comentarios a Constituicdo de 1967 (Com Emenda n° 1, de 1969). V. 3. Rio de Janeiro,
Forense, 1987, p. 544.

4 "Qs funcionarios publicos sdo responsaveis solidariamente com a Fazenda ... por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissao
ou abuso no exercicio de seus cargos”.

47"Qs funcionarios publicos sdo responsaveis solidariamente com a Fazenda ... por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissao
ou abuso no exercicio de seus cargos”.

4SPONTES DE MIRANDA, ob.cit., p. 542 e ss, especialmente a p. 547, onde, com alguma resisténcia - ap6s criticar Amaro Cavalcanti e Pedro
Lessa, defensores da responsabilidade objetiva antes do advento da Constituicdo de 1946 - admite a responsabilidade civil do Estado
independentemente de culpa.
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Nz

E o entendimento manifestado também pelo STF, que, a época, admitia a
teoria do risco administrativo, mas ndo integral; vale dizer, admitia, por uma questao de
justica e equidade a perquiricdo de culpa da vitima (apenas) a fim de estabelecer o
“quantum”devido a titulo de indenizacdo, aceitando, inclusive, a exoneracdo do dever
reparatério da Administracdo Publica em caso de culpa exclusiva da vitima.

E o que ficou assentado no Recurso Extraordinario n® 68.107 - SP, Segunda
Turma, Rel. Sr. Min. Thompson Flores, cuja ementa & a seguinte®:

“I. Responsabilidade civil. A¢do contra a Unido Federal. Culpa parcial da vitima.
Reducéo da indenizacéo.

II. A responsabilidade objetiva, insculpida no art. 194 e seu paragrafo, da
Constituicdo Federal de 1946, cujo texto foi repetido pelas Cartas de 1967 e 1969,
arts. 105-107, respectivamente, ndo importa no reconhecimento do risco integral,
mas temperado.

III. Invocada pela ré a culpa da vitima, e provado que contribuiu para o dano ,
autoriza seja mitigado o valor da reparacdo.”

O caso concreto dizia respeito a uma demanda indenizatéria movida pelos
parentes (esposa e filhos) em razdo do falecimento do marido/pai como consequéncia
de uma colisdo com um caminhdo do exército.

Do teor do voto do Ministro Relator do acérdéo, extrai-se a passagem em que
cita outra decisdo do mesmo Tribunal onde diz que “embora tenha a Constituicdo (esta
falando da CF/67) admitido a responsabilidade objetiva, aceitando mesmo a teoria do
risco administrativo, fé-lo com temperamentos, para previnir os excessos e a propria
injustica. Nao obrigou, & certo, a vitima ... a prova da culpa ou dolo do funcionario,
para alcancar a indenizacdo. Nao privou, todavia, o Estado, de provar, no proposito de
eximir-se da reparacdo que o dano defluira do comportamento doloso ou culposo da
vitima. A contrario senso, seria admitir a teoria do risco integral,...”.5°

Note-se que tal decisdo nao s6 estabeleceu o principio que rege a
responsabilidade civil do Estado, ou seja, do risco administrativo, e, por via de
consequéncia, aceitando a cessacéo do dever indenizatério em caso de culpa exclusiva
do administrado; que ndo é outra coisa sendo a admissao do principio, valido em
direito civil, da concorréncia de culpa do terceiro que sofre o dano.

E o que afirma o Min. Eloy da Rocha em seu voto®: “... ndo importou em
negativa de vigéncia da lei a interpretacdo, ao art. 194 da Constituicao de 1946, dada
pela deciséo, que, em caso de responsabilidade objetiva da pessoa juridica de direito
publico, independentemente de culpa do seu funcionario, admitiu a aplicacao do principio
da concorréncia de culpa do terceiro que sofre o dano. Nao se trata de concurso de
culpa do terceiro e do funcionario. Faz-se abstracio da culpa do funcionario. Pondera-
se, porém, a culpa do terceiro e do funcionario, que constitui causa do evento danoso.”
Com esta afirmativa, o Ministro provalvelmente supde que a culpa exclusiva da vitima,

#in Revista Trimestral de Jurisprudéncia do STF, n° 50, jan./1971, p. 50.
%0in RTJSTF n° 55, p. 52.
5lin RTJSTF, n° 55, p. 53.
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consituindo-se na Unica causadora do evento danoso, exclui o nexo de causalidade
entre a acdo administrativa e o dano.

Também tal acérdéo fixa, na Constituicdo de 1946, art. 194, o surgimento da
responsabilidade civil objetiva no Direito Publico Brasileiro; e, sua repeticdo nas
Constituicdes de 1967 e 1969. Tanto que no voto do Min. Adalicio Nogueira, extrai-se
a seguinte passagem: “... estd em foco a interpretacao da regra do art. 1946 (reiterada
no art. 105 da de 1967 e 107 da de 1969)... E transliucido que as leis (sic) Magnas em
apreco consagraram o principio da responsabilidade objetiva.”?

Orientagdo esta confirmada pela decisdo do STF, em Recurso Extraordinario
n® 74.554 - PR, Primeira Turma, Rel. Sr. Min. Rodrigues Alckmin, cuja ementa é a
seguinte®:

“Responsabilidade civil do Estado. Teorias do risco administrativo e do risco
integral. Provado que o fato decorreu de culpa ou dolo do lesado, n&o cabe ao Estado
indenizar...”

No voto do Relator, ha citacdo daquele mesmo trecho mencionado
anteriormente do Min. Alckmin no voto do RE comentado, ndo havendo maiores
inovacdes em relacdo ao precedente™.

Outra nao foi a posicao da nossa Corte Suprema no Recurso Extraordinario n°
91.376 - SC, Primeira Turma, Rel. Min. Xavier Albuquerque, donde se extrai a ementa®:

“Responsabilidade civil do Estado. Culpa exclusiva da vitima. O art. 107 da
Constituicdo ndo adotou a teoria do chamado risco integral. Precedentes do STE.”

No seu voto, aprovado com unanimidade, o Relator foi sucinto, apenas fazendo
referéncia aos precedentes do STF sobre a matéria, limitando-se a aplica-los ao caso
concreto.

Portanto, este conjunto de decisbes trazidas comprova que, desde ha muito,
nao ha divergéncia do STF quanto a preferéncia pela teoria do risco administrativo,
admitindo a apreciacao da culpabilidade da vitima.

Ja a Constituicdo de 1988, avancou mais em relacdo as anteriores. Nao se
restringiu a responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas de direito publico, mas
também abarcou as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servico publico.
De forma que se estabeleceu “para todas as entidades estatais e seus desmembramentos
administrativos a obrigacdo de indenizar o dano causado a terceiros por seus servidores,
independentemente da prova de culpa no cometimento da leséo”, inclusive englobando
as pessoas juridicas que exercam fungdes publicas delegadas, sob a forma de entidades
paraestatais, ou de empresas permissionarias ou concessionarias de servicos publicos®.
As prestadoras de servico publico, ndo se esqueca, também tém responsabilidade civil

2in RTJSTF n° 55, p. 51.

53in Revista Trimestral de Jurisprudéncia do STF, n® 71, jan./1975, p. 99.
5in RTJSTF n°® 71, p. 100.

%in Revista Trimestral de Jurisprudéncia do STF, n® 91, jan./1980, p. 377.
5 FERREIRA FILHO, ob.cit., p. 261. Idem, MEIRELLES, ob.cit., p. 551.
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objetiva diante do consumidor, imposta pelo CDC - art. 3°7 ¢/c 14% e 20% - a todos os
prestadores de servigos, inclusive publicos.

Quanto a interpretacao de que a atual Constituicdo mantém o principio regulador
da Responsabilidade civil do Estado consagrado nas Constituicbes anteriores (1946 e
1967-9), sem introduzir maiores modificacdes em relacdo a ele, ha decisdo do STF em
Recurso Extraordinario n® 113.587- SP, Segunda Turma, Rel. Sr. Min. Carlos Velloso®:

“Constitucional. Civil. Responsabilidade civil do Estado. CF, 1967, art. 107.
CF 88, ART. 37, par. 6°.

[ - A responsabilidade civil do Estado, responsabilidade objetiva , com base no
risco administrativo, que admite pesquisa em torno da culpa do particular, para o fim de
abrandar ou mesmo excluir a responsabilidade estatal, ocorre, em sintese, diante dos
seguintes requisitos: a) do dano; b) da acdo administrativa; e desde que haja nexo
causal causal entre o dano e a acdo administrativa. A consideracdo no sentido da
licitude da acdo administrativa é irrelevante, pois o que interessa é isto: sofrendo o
particular um prejuizo, em razdo da atuacéo estatal, regular ou irregular, no interesse da
coletividade, é devida a indenizagéo, que se assenta no principio da igualdade dos énus
e encargos sociais.(...)

No caso versado nos autos, o particular moveu uma acéo contra a Municipalidade
de Sao Paulo, em razdo da construcdo, levada a efeito por esta, de um viaduto nas
proximidades da residéncia do demandante, o que lhe causou desvalorizacdo do imovel,
e, portanto, danos no sentido do direito civil. A acdo foi julgada procedente justamente
porque houve a acdo administrativa - construcdo do viaduto - (pouco importa se licita
ou nao, isto ndo vem ao caso); existiu o dano (comprovado nos autos); sendo claro o
nexo causal entre ambos; ou seja, estavam presentes todos os requisitos para
condenacdo em perdas e danos.

O corpo do voto do relator ndo merece reproducdo, pois a ementa transcrita
reescreve literalmente o que de fundamental fora dito nele. A ndo ser na sua parte final
quando refere que “E porque o acérddo assim ndo procedeu, violou o que dispunha o
art. 107 da Constituicdo pretérita, ou art. 37, par. 62, da Constituicdo vigente”®!.

Esta passagem é importante porque confirma o que foi anterioremente
assevarado, ou seja, de ndo houve maiores modificacdes na principiologia da reparacao
civil estatal no texto na CF atual. Tanto & assim que os requisitos para a indenizacdo
continuam os mesmos: dano; acdo administrativa e nexo causal.

57 "Fornecedor é toda a pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada, nacional ou estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que
desenvolvem atividades de producao, montagem, criacéo, construcéo, transformacao, importacéo, exportacéo, distribuicdo ou comercializacao
de produtos ou prestacdo de servicos. ... Paragrafo segundo. Servico é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante
remuneragéo, ...". Interpretando tal dispositivo legal Claudia LIMA MARQUES, “Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor”. 2* edicéo,
Séo Paulo, Revista dos Tribunais, 1995, p. 116, dizia que tal autora se satisfaz, para a caracterizacao do fornecedor o requisito da remuneracéo.
Afirmacdo que me parece equivocada, pois ha que se entender que a profissionalidade deva estar presente como requisito do prestador de
servico, uma vez que o CDC é uma Lei Protetiva do nao-profissional contra o profissional; tanto & assim que em outros paises, como na Franca,
o fornecedor & chamado de profissional.

%8"0 fornecedor de servicos responde, independentemente da existéncia de culpa, pela reparacdo dos danos causados aos consumidores
por defeitos relativos a prestacdo dos servicos, bem como por informacées insuficientes ou inadequadas sobre sua fruicdo e riscos.”

"0 fornecedor de servicos responde pelos vicios de qualidade que os tornem impréprios ao consumo ou lhes diminuam o valor, assim como
por aqueles decorrentes da disparidade com as indicacdes constantes da oferta ou mensagem publicitéria...”.

%0 in Revista Trimestral de Jurisprudéncia do STF, n® 140, maio/1992, p. 636.

lin RTJ, n° 140, p. 642.
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Esta interpretacdo da nova Constituicdo de 1988 vem, a saciedade, trazida no
corpo do Recurso Extraordinario n® 120.924 - SP, Primeira Turma, Rel .Min. Moreira
Alves (STF)%2:

“- Responsabilidade objetiva do Estado. Ocorréncia de culpa exclusiva da vitima.

- Esta Corte tem admitido que a responsabilidade objetiva da pessoa juridica
de direito publico seja reduzida ou excluida conforme haja culpa concorrente do particular
ou tenha sido este o exclusivo culpado.

- No caso, tendo o acérdao recorrido, com base na anélise dos elementos probatérios
cujo reexame n&o é admissivel em recurso extraordinério, decidido que ocorreu culpa exclusiva
da vitima, inexistente a responsabilidade civil da pessoa juridica de direito publico, pois foi
a vitima que deu causa ao inforttinio, o que afasta, sem diwvida, o nexo de causalidade entre
a agdo e a omissdo e o dano, no tocante ao ora recorrido.”

Do voto do ministro relator se extraem importantes passagens que denotam
a abrangéncia do novo dispositivo constitucional, justamente corroborando o que foi
dito até aqui: “A evidéncia a responsabilidade objetiva néo implica em indenizar qualquer
dano... A responsabilidade civil objetiva do Estado & tranquilamente aceita pela maioria
dos administrativistas, e para exclui-la, somente a culpa exclusiva da vitima... E que a
culpa da vitima do dano - exclusiva ou concorrente - constitui, conforme o caso, fator
excludente ou mitigador da responsabilidade civil do Estado.”®®

A aplicacdo do dispositivo constitucional em comento as pessoas juridicas de
direito privado prestadoras de servico publico, inovacdo do constituinte de 1988, veio
confirmada pelo STF no Recurso Extraordinario n® 178.806-2-RJ, Rel. Min. Carlos
Velloso, onde foi exarado que®:

“I - A responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito publico e das
pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servico publico, responsabilidade
objetiva, com base no risco administrativo, ocorre diante dos seguintes requisitos: a) do
dano; b) da acdo administrativa; c) e desde que haja nexo causal entre o dano e a acéo
administrativa. ...”

No caso dos autos, tratava-se de uma acédo indenizatéria contra a Cia. Municipal
de Limpeza Urbana (COMLURB) por atropelamento de uma crianga por um caminhao
da ré. Nao admitindo o Pretério Excelso a pesquisa da culpa do preposto da Companhia,
mas apenas da vitima, que, no processo em tela, ndo foi comprovada. Havendo, dessa
maneira, o dever de indenizar, j4 que presentes os ja referidos requisitos do dever
ressarcitério do Estado: acdo administrativa, dano e nexo causal. Isto porque “a acdo
foi proposta com base no art. 37, par. 6°, da Constituicdo, dado que a responsabilidade
da recorrida, uma sociedade de economia mista, prestadora de servicos, & objetiva.”®®

Logo, mesmo as pessoas juridicas de direito privado, como uma sociedade de
economia mista, ficam sujeitas a disciplina da Lei Maior. Outra nao foi a decisdo do
STJ, no Recurso Especial n? 33.892, onde foi condenada a Cia Brasileira de Trens

2in Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n® 150, outubro/1994, p. 262.
%in RTJSTF, n° 150, p. 266.

% in Boletim de Direito Administrativo, abril/96, p. 234.

%in BDA, abril/96, p. 235.
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Urbanos (CBTU/RJ), Rel. Min. Nilson Naves®®.

O texto constitucional atual & mais preciso, pois fala ainda em “agente” publico,
no sentido genérico de servidor publico, abrangendo todas as pessoas incumbidas da
realizacdo de um servico publico, em carater permanente ou transitorio®”. Alias, exigéncia
doutrinaria® e jurisprudencial que se impunha mesmo na vigéncia das Constituicbes
anteriores, como se vé da Apelacdo Civel n°58698%, do TJSP, Rel. Des. Joaquim de
Silos Cintra, donde se lé da segunda parte da ementa:

“... - O conceito de funcionario publico, para esse efeito, & amplo e abrange
todos quantos exercam fungdo publica, ainda que ilegalmente nela investidos.”

No corpo do voto do relator se encontra a seguinte afirmacdo, conforme a
licio de Pontes de Miranda, citada na nota anterior’®: “O conceito de funcionario para
o fim previsto no art. 194 da Constituicdo federal (sic) tem extensdo mais larga.””!

De forma que o constituinte de 1988 nada mais fez, neste particular, do que
consagrar o que a jurisprudéncia e a doutrina ja vinham fazendo anteriormente, corrigindo
uma imprecisdo técnica do legislador pretérito.

Considerando-se servico publico, para os efeitos do atual dispositivo
constitucional, um conceito variavel e flutuante ao sabor das necessidades e contingéncias
politicas, sobretudo, econdémicas e sociais de cada comunidade, “aquele servico prestado
pela Administracao ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secundéarias da coletividade, ou simples conveniéncias do
Estado””2.

4 CONCLUSAO

O artigo demonstrou que a responsabilidade civil do Estado, de acordo com o
texto constitucional e fundamentalmente na pratica do STF segue a mesma tendéncia
geral de todo o sistema reparatério civil, ou seja, independe de culpa. Portanto, constitui-
se mais uma excecdo ao principio geral do artigo 186 do CC da responsabilidade civil
(regra geral da culpa), assim como o sdo os artigos 12, 14, 18 e 20 do CDC, e mesmo
os artigos 927 e 931 do CC.” Essa tendéncia, como demonstrado ao longo do texto,
é prépria da adocdo de um modelo social de legislacdo e de Estado, cuja inspiracdo
ideologica é fruto do solidarismo juridico.

% in Boletim de Direito Administrativo, junho de 1996, p. 383.

®”MEIRELLES, ob.cit., p. 551.

E interpretacio que PONTES DE MIRANDA ja fazia mesmo em relacéo a Constituicdo anterior que falava imprecisamente de “funcionérios”,
quando, na verdade, para cuja caracterizacdo, dever-se-ia valer de um critério estritamente objetivo e largo, abrangendo “todos os que
praticam atos, ou incorreram em omisséo, no exercicio de funcéo, sem se dever entrar, sequer, na apuracdo da legalidade ou ilegalidade
da investidura”; ob.cit., p. 543. Tanto é assim que MELLO, comentando a Constituicdo anterior (1967) dizia a expressao “funcionario” nela
referida ao se tratar da responsabilidade da Administracdo Publica estava mal posta; tecnicamente, seria mais correto se falar em “agente
publico” - acep¢ao mais ampla; ob.cit., p. 265.

%citada supra, RDA, n® 33, p. 84.

70 ob.cit, p. 85.

"I No mesmo sentido, a Ap. Civ. n° 69.842, TJSP, Rel. Des. Ferreira de Oliveira: “-Qualquer preposto da Fazenda Piblica, que exerca
atividade da administracéo é considerado representante ou funcionario para os efeitos do art. 15 do Cédigo Civil e 194 da Constituicéo.” in
Revista de Direito Administrativo, n® 45, julho-setembro/1956, s.p.

72MEIRELLES, ob.cit., p. 290.

7 Parece que NORONHA, ob. cit., &€ da mesma opinido. Tanto & assim, que tratando de uma tentativa de ressistematizacéo da responsabilidade
civil (titulo de seu artigo) nela insere a responsabilidade civil do Estado, que é espécie de responsabilidade civil fundada no risco (administrativo).
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DIREITOS HUMANOS E CONSTITUICAO.
O “novo” da EC 45/04°

Jose Luis Bolzan de Morais™

NOTAS PRELIMINARES E CIRCUNSTANCIAIS A EC 45/04

Este trabalho pretende, recuperando algumas questbes pontuais acerca do
tema Direitos Humanos e Constituicdo e seus vinculos, oferecer uma primeira reflexao
acerca das implicacbes advindas com a promulgacdo da Emenda Constitucional 45,/04,
no que respeita a inclusdo de uma nova garantia constitucional — LXXVIII - e dos §§ 3°
e 4° no art. 5° da Carta Politica brasileira de 1988, assim como outros aspectos que
dialogam com esta tematica, em particular quanto a referida “federalizacdo” do trato
jurisdicional da matéria com a inclusao, no art. 109 da Carta Politica, de um inciso V-
A e um § 5% além da determinacdo contida no art. 7° desta Emenda a Constituicéo.

Os resultados apresentados pela EC 45/04, passados mais de uma década de
debates parlamentares, sociais e doutrinarios, acerca da Reforma do Judiciario, trouxe,
nesta sua versao parcial, como referido acima, algumas questdes que dialogam com um
debate que tem ocupado as preocupacdes de cientistas sociais, juristas e operadores do
direito, movimentos sociais e autoridades publicas de ha muito.

O que se vé do contetido da reforma constitucional promovida, além dos seus
limites restritos, & que a mesma ndo conseguiu tratar muitos dos aspectos que
condicionam o debate acerca das formas e férmulas para o tratamento dos conflitos
sociais, enfrentando tradicdes arraigadas, interesses corporativos e injuncdes internas
e internacionais que pretendem, na esteira (neo)liberal/capitalista, consolidar as suas
“certezas” e “segurancas” compativeis com seus investimentos e projetos.

De dentro ou de fora da funcéo jurisdicional viu-se, ao longo destes anos,
muitos foram os aspectos trazidos, os quais, em sintese muito justa, podemos relacionar:

A - Da perspectiva interna sobressaem as deficiéncias e insuficiéncias do modelo
de tratamento jurisdicional de conflitos, com suas formas, férmulas, mitos, rituais e
linguagens;

" Este trabalho foi apresentado, originalmente, como comentarios ao texto da EC 45/04, nos aspectos que dizem respeito as novidades
inseridas no art. 5° da CF/88 e seus reflexos, publicado em conjunto com Walber de Moura Agra, Lenio Luiz Streck, George Saloméo Leite
e Agassiz Almeida Filho, pela Ed. Forense.

“ Procurador do Estado do Rio Grande do Sul; Mestre (PUC/RJ) e Doutor (UFSC/Université de Montpellier I - Franca) em Direito do Estado;
Professor de graduacdo e pés-graduacéo. Professor Associado do Doutorado em Sistemas Juridico-Politicos Comparados da Universidade
de Lecce - Italia; Consultor “ad hoc” da Escola Doutoral Ttlio Ascareli da Universidade de Roma Ter; Professores convidado nas Universidades
de Roma Ter, Roma “La Sapienza”, Federico Il - Napoli e Salerno, todas na Italia. Autor de: (1)Do Direito Social aos Interesses Transindividuais.
O Estado e o Direito na Ordem Contemporénea - 2¢ edicao no prelo, (2)A Idéia de Direito Social - 22 edigéo no prelo,(3) A Subjetividade
do Tempo e (4)Mediacdo e Arbitragem. Alternativas a Jurisdicdo! - 2* edicao no prelo, (5)As Crises do Estado e da Constituicio e a
Transformacéo Espacial dos Direitos Humanos(Col. Estado e Constituicao), (6)O Estado. E suas crises , como organizador e, com Lenio
Streck, (7)Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado — em 5 edigéo -, todos pela Livraria do Advogado de Porto Alegre e (8) Costituzione
o Barbarie, Lecce(ltalia), editora Pensa, além de outros trabalhos em livros e revistas especializadas. Pesquisador do CNPQ e da FAPERGS.
Membro do Comité de Ciéncias Humanas da FAPERGS. Consultor ad hoc do CNPQ, da CAPES e do MEC/SESU/INEP. Coordenador do
Circulo Constitucional Euro-Americano (CCEUAM) e membro conselheiro do Instituto de Hermnéutica Juridica - IHJ.
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B - Do viés externo percebem-se injuncdes politicas, econdmicas e sociais,
sobressaindo criticas acerca da morosidade, “incerteza” nas decisdes afetando
investimentos, crescimento quantitativo e qualitativo de litigios e, por conseqiiéncia,
de demandas, repercutindo, ainda, e por outro lado, uma demanda social reprimida seja
em razdo dos riscos presentes no autoritarismo brasileiro pré-88, seja pelo
reconhecimento de direitos e alargamento da cidadania, da legitimidade processual e/
ou da representacéo publica — via Ministério Publico e Defensoria Publica — de interesses
individuais e transindividuais.

Para dar conta da questdo posta & necessario promover uma retomada do
debate acerca do papel e das relacdes que desempenham e mantém os direitos humanos
e o constitucionalismo no e apesar do contexto contemporaneo de crise(s) e
transformacao(des) dos modelos modernos de politica e de regulacdo pautados pela
centralidade do ente estatal como unidade de referéncia e instancia maxima de poder,
tal qual vimos refletindo, e.g., em nosso Mediacdo e Arbitragem. Alternativas a
Jjurisdicao; As Crises do Estado e da Constituicao e a Transformacéo Espacial dos
Direitos Humano; como também na obra, por nés organizada, O Estado. E suas
crises, todos pela Livraria do Advogado Editora, além de Costituzione o Barbarie,
publicado na Colecdo Costitutionalismo Dificili, pela Editora Pensa (Lecce — Italia),
partindo, por ébvio, da recolocacdo em pauta do tema do acesso a justica e ao direito,
bem como a revisdo do debate constitucional contemporaneo.

Para tanto é necessario que se fixe desde logo a opcdo que fazemos pela
tomada paradigmaética, ainda hoje, da idéia de ConstituicGo como uma referéncia e
locus fundamental para o reconhecimento e resgate da dignidade da pessoa humana
como Unico valor apto a se constituir como referéncia universal, sem que isso signifique
a absolutizagdo das férmulas e lugares onde e como tal resgate se deva promover.

Assim, o estudo aqui promovido, diversamente daqueles tradicionalmente
realizados pela doutrina para a analise de um texto normativo novo, como no caso a
EC 45/04, priorizard uma reflexdo inaugural acerca de alguns aspectos que afetam a
questdo, apontando alguns topicos fundamentais para a sua compreensdo para, ao final,
promover a andlise dos aspectos aqui refletidos, sugerindo uma compreensdo possivel
das questdes postas. Ou seja, na primeira parte promoveremos uma revisdo contextual
do tema para, na segunda, construirmos uma atribuicdo de sentido ao texto da cha-
mada Reforma do Judicirio no que respeita a questdo dos direitos humanos nela tratada.

PARTE 1 - ACESSO A JUSTICA, DIREITOS HUMANOS E CONS-
TITUICAO. PARA ENTENDER A EMENDA CONSTITUCIONAL 45/04

1. AS CRISES DO JUDICIARIO E O ACESSO A JUSTICA E AO
DIREITO.

Para enfrentarmos esta tematica ja é tradicional retomarmos a proposta
apresentada por Mauro Cappelletti e Bryan Garth para o trato das questdes que o
atingem.!

! Ver, dos autores, Acesso a Justica. Porto Alegre: SAFE. 1988.
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Separando em momentos distintos — ondas —, tais autores propuseram uma
trajetoria que nos apresenta o caminho perseguido por tal preocupacdo, que passa
pela incorporacdo dos pobres e dos hiposuficientes culturais, pelos novos interesses
e pelos novos mecanismos de solucéo de controvérsias.

Portanto, neste ponto devemos apenas fazer referéncia a que as preocupacdes
relativas a esta interrogacdo permitiram que se colocasse em pauta o problema da
efetividade da prestacao jurisdicional, fazendo com que uma certa processualistica,
que incorpora interrogantes de cunho sociolégico, tenha produzido algumas solucdes
no sentido de buscar alternativas para o carater cada dia mais agudo e insuficiente das
respostas dadas aos conflitos pelo aparato jurisdicional do Estado Moderno.

Deve-se ter presente, também, que as crises por que passa o0 modo estatal de
dizer o Direito - jurisdicdo - refletem n&o apenas questdes de natureza estrutural, fruto
da escassez de recursos, como inadaptacdes de carater tecnoldgico - aspectos
relacionados as deficiéncias formativas dos operadores juridicos - que inviabilizam o
trato de um niimero cada vez maior de demandas, por um lado, e de uma complexidade
cada vez mais aguda de temas que precisam ser enfrentados, bem como pela multiplicacao
de sujeitos envolvidos nos pélos das relacdes juridicas, por outro.

Assim, as crises da Justica fazem parte de um quadro cada vez mais intrincado
de problemas que sdo propostos a solucéo, tendo-se como paradigma a continuidade
da idéia de Estado de Direito — e por conseqiiéncia do Direito como seu mecanismo
privilegiado - como instrumento apto, eficaz e indispenséavel para a solucdo pacifica
dos litigios, e que se ligam umbilicalmente ao trato do problema relativo a transformacao
do Estado Contemporaneo.

Devemos, portanto, entender esta crise sob diversas perspectivas: uma que diz
respeito ao seu financiamento - infra-estrutura de instalacdes, pessoal, equipamentos,
custos - que dizem respeito ndo apenas aos valores(custas judiciais, honorarios, etc...),
efetivamente dispendidos, como também ao custo diferido que se reflete em razdo do
alongamento temporal das demandas -, remuneracdo, etc... - que nominamos crise
estrutural.

Outra, diz respeito a aspectos pragmaéticos da atividade juridica, englobando
questbes relativas a linguagem? técnico-formal utilizada nos rituais e trabalhos forenses,
a burocratizaco e lentiddo dos procedimentos e, ainda o acimulo de demandas. E a
crise objetiva ou pragmatica.

A terceira crise se vincula a incapacidade tecnolégica de os operadores juridicos
tradicionais lidarem com novas realidades faticas que exigem ndo apenas a construcao
de novos instrumentos legais mas, também, a (re)formulacdo das mentalidades, moldadas
que foram para pretenderem funcionar a partir de silogismos légicos neutralizados da
incidéncia de uma pressuposicdo legal-normativa (suporte fatico abstrato) a um fato
ocorrido na realidade (suporte fatico concreto). Ora, este mecanismo logico formal nao
atende — se & que algum dia atendeu - as solucdes buscadas para os conflitos

2 Veja a respeito os trabalhos de Luis Alberto Warat, em especial O direito e sua linguagem. Porto Alegre: SAFE, 1984, hoje reunidos em
colecdo publicada pela Fundacéo Boiteux, de Florianépolis, SC.
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contemporaneos, em particular aqueles que envolvem interesses transindividuais. E a
crise subjetiva ou tecnolégica.

Por fim, temos aquela crise que diz respeito em particular aos métodos e
contetidos utilizados pelo Direito para a busca de uma solucéo pacifica para os conflitos
a partir da atuacéo pratica dos direito aplicavel ao caso “sub judice’. O que se vislumbra
aqui € a interrogacdo acerca da adequacdo de o modelo jurisdicional atender as
necessidades sociais do final do século - e do milénio — em razdo do contetdo das
demandas, dos sujeitos envolvidos ou, ainda, diante do instrumental jurpidico que se
pretende utilizar — direito do Estado, direito social, ‘lex mercatoria’, costumes, eqiiidade,
etc... Eacrise paradigmatica.

Por outro lado, deve-se ter assente que, quando se fala em crise da Justica, este
tema esta intrinsecamente ligado a crise do Estado e do préprio Direito, e quando se
fala em um repensar das funcdes estatais diante das mesmas, automaticamente isto se
projeta sobre seu braco ordenador, o Direito.®

O Estado, como instancia central da regulacéo social, passou a orientar as
condutas humanas enfrentando hoje, tanto em nivel internacional, bem como em nivel
nacional, uma(s) crise(s) que o atinge(m) como um todo, e particularmente como expressao
juridica?, onde os mecanismos econémicos, sociais e juridicos de regulacdo padecem de
efetividade em decorréncia dessa inevitavel perda da soberania e autonomia dos Estados
Nacionais (e.g., fendémeno da globalizacdo) por um lado, como também pela quebra de
suas instancias e instrumentos de legitimacao interventiva.

Tendo presente estas circunstancias, o primeiro cuidado que devemos ter & o
de tomarmos consciéncia de que, no debate acerca da crise da administracao da
Jjustica, além dos aspectos (infra)estruturais, devemos ter presente, como ja dito acima,
que a complexidade do mundo contemporaneo nos coloca frente a interesses que tém
caracteristicas totalmente diferenciadas - tais os individuais, os individuais homogéneos,
os coletivos e os difusos -, o que aprofunda ainda mais o fosso que se apresenta entre
a busca de respostas juridicas suficientes e eficientes para equacionar as demandas e as
possibilidades que as férmulas tradicionais de solucdo de controvérsias dispdem para
oportuniza-las.

E o proprio modelo conflitual de jurisdi¢ao - caracterizado pela oposicao
de interesses entre as partes, geralmente identificadas com individuos isolados, e a
atribuicdo de um ganhador e um perdedor, onde um terceiro neutro e imparcial,
representando o Estado, é chamado a dizer a quem pertence o Direito - que é posto
em xeque, fazendo com que readiquiram consisténcia as propostas de se repensar o
modelo de jurisdicdo pela apropriacédo de experiéncias diversas, tais as que repropdem

3 O conflito entre as condicées existenciais e as normas juridicas vigentes propicia a perda da confianca nas solucées normatizadas,
gerando a crise do direito. A crise do direito, como a crise das instituicées relaciona-se com a inadequacédo da ordem juridica as
exigéncias de Justica, em crescente insatisfacdo. Ver: KATO, Shelma Lombardi de. “A crise do direito e o compromisso da libertacgo”.
In: Direito e Justica. 2. ed. Sao Paulo: Atica, 1994, p.172.

*(...)incapaz de impor uma regulacédo social, e aprisionado entre um nivel internacional mais coativo e um nivel infranacional que
procura libertar-se de sua tutela, o Estado se encontra em uma crise de legitimidade. (ROTH, André-Néel. “O direito em crise: Fim do
Estado Moderno?” In: FARIA, José Eduardo. Globalizacdo econémica implicacées e perspectivas. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 19.
Ver, também: CAMPILONGO, Celso Fernandes. Direito e Democracia. Sao Paulo: Max Limonad, 1997, em especial, pp. 112 e ss. Ainda:
FARIA, Jose Eduardo. O Direito na Economia Globalizada. Sao Paulo: Malheiros. 1999
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em pauta a idéia do consenso como instrumento para a solucéo de demandas, permitindo-
se, assim, que se fale em um novo protétipo que nomeamos jurisconstrucao, cuja
caracterizacdo pretendemos retomar a seguir®.

De um lado o dizer o Direito préprio do Estado, que caracteriza a jurisdicio
como poder/funcio estatal e, de outro, o elaborar/concertar/pactuar/construir a
resposta para o conflito que retine as partes.

Aqui, todavia, permanece a divida exposta por Cappelletti acerca da viabilidade
de os modelos jurisdicionais tradicionais estarem aptos a lidarem com estes(as) objetos/
pretensdes, quais sejam os interesses coletivos e, particularmente, os difusos. Duas
outras criticas ainda se podem apontar nesta matéria:

A primeira delas diz respeito as insuficiéncias das bases filosoficas sobre as
quais se organizou a funcéo jurisdicional na modernidade democratica, em especial
aquelas que pretenderam uma purificagéo do conflito através de sua limitacao objetiva
- quanto ao seu contetido - e subjetiva — quanto as partes envolvidas —, objetivando,
assim, uma neutralizacdo inconsistente, impondo aos atores envolvidos na lide terem
presente a constante preocupagao de sanear o processo, expurgando do mesmo tudo
aquilo que a lei considera irrelevante para a solucdo do mesmo. Tal situacdo se aguca
contemporaneamente quando temos presente a incapacidade que tem o Estado de
permanecer com a detencdo do monopélio de producéo e execucéo juridicas.®

Apesar disso, ndo se pode negligenciar o conteiido de muitas das garantias
conquistadas e que estdo vinculadas ao modelo de jurisdicdo estatal, o que aponta para
a busca de um efetivo acesso a Justica do Estado e suas garantias como o Unico
caminho eficiente para assegurar as suas pretensdes diante das diferencas marcantes
entre as partes envolvidas nas relagdes sociais contemporaneas.

A segunda, e mais contundente, critica que se pode apontar, diz respeito ao
equivoco que se cometeria em pretender supor as relacdes sociais a partir de uma
possivel harmonia e de uma eventual conquista do consenso. Nada mais virtualmente
ilusério do que imaginar uma sociedade que estivesse fundada no desaparecimento do
conflito. Ao revés, & o conflito que constitui o social e faz parte da tradicdo democratica,
estando na base mesma do Direito como instrumento de regulacéo das préticas sociais
e da resolugéo dos litigios.

Assim sendo, o poder da conciliacdo, ao mesmo tempo em que aponta a
reconstrucdo de lacos conviviais, onde o conflito é reconstruido pela interacdo das
partes, tem uma implicagdo simbolica de pretender referir uma sociedade na qual seja
possivel o atingimento utodpico de uma paz social, como a “pax mercatoris”’ prometida
pelos liberais classicos.

Todavia, para os operadores do Direito, por um lado, as possibilidades propostas
por mecanismos consensuais de reconstrugéo dos litigios, permitem supor o evitar as
deficiéncias profundas - instrumentais, pessoais, de custos, de tempo, etc. - préprios a
Grande Justica - a jurisdicdo estatal -, como apontado acima, marcando, apesar das

5Para o tema ver o nosso Do Direito Social aos Interesses Transindividuais, passim.
©Vide os textos de Jose Eduardo Faria e Celso Campilongo, anteriormente mencionados.
7 Talvez com a mesma simbologia e légica da lex mercatoris apontada por J. E. Faria.
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insuficiéncias, para alguns, um reforco das relacées de cidadania, sendo privilegiado
como instrumento apto a pdr fim a conflitos que se prolongariam ou teriam tratamento
insuficiente/deficiente, caso fossem levados & jurisdicao estatal nos moldes tradicionais,
mas, por outro, supdem, para muitos, a aceitacdo acritica destes métodos sem sequer
considerar que esta temética necessita ser pensada em um quadro mais amplo no
contexto dos projetos de reforma do Estado, em particular no que diz respeito ao que
nominamos funcées do Estado Contemporaneo - onde a saga privatista aparece
como o virtual paraiso suposto por uma ética, quase religiosa, descompromissada(?)
com os sofrimentos terrenos, transposta para o ambito da Economia, do Direito e do
Estado.

Assim, pensar um modelo consensual para as solugdes de controveérsias
pressupde termos presente estas duas perspectivas - uma interna que apontaria para
0 seu viés democratizante, outra externa que refletiria os seus vinculos com um projeto
de sociedade assentado na proposta (neo)liberal.

Apesar disso, neste momento é importante que tenhamos clareza quanto ao
contetdo de tais métodos.

Os novos-velhos métodos de solucdo de controvérsias revigorados, agora,
como formas alternativas de solucdo de conflitos se pdem na esteira de uma grande
dicotomia suposta acima, que separa os métodos heterénomos dos métodos
autdonomos de solucdo de controvérsias.

Aqueles se vinculam dois modelos: o da jurisdicio estatal, onde o Estado-Juiz
decide coercitivamente a lide, e a arbitragem -retomada pela Lei 9307,/96° - na qual a
um terceiro - arbitro ou tribunal arbitral -, escolhido pelas partes, é atribuida a incumbéncia
de apontar a solucéo para o conflito que as (desjune®. Sao ditos, ambos, heterénomos
pois assentam-se na atribuicdo a um terceiro do poder de dizer/ditar a solugdo/resposta,
seja através do monopolio publico-estatal, seja através da designacao privada, muito
embora, na arbitragem, esteja presente uma maior parcela de consenso, seja na opcao
pelo método, seja na escolha das regras a serem aplicadas, seja, ainda, na selecao do(s)
arbitro(s).

Por outro lado, os modelos ditos autbnomos revelam a pretensdo de que os
litigios sejam solucionados a partir da aproximagdo dos oponentes e da (re)elaboracao
da situacéo conlflitiva sem a prévia delimitacdo formal do contetido da mesma através
da norma juridica. Assim, supde-se a possibilidade de uma sublimacdo do mesmo a
partir do compromisso das partes com o conteiido da resposta elaborada por elas
mesmas no embate direto que travam.

Ou seja: neste caso a solucédo do conflito provém ndo de uma intermediacao
externa pela autoridade do Estado-Juiz ou do arbitro que dita a sentenca'®, mas de uma
confrontacdo explicita de pretensées, interesses, duvidas, perplexidades, etc..., que
permita as partes, neste processo de troca, ascender a uma solucdo consensuada,

8 Deve-se ter presente, e.g., que a arbitragem é também o mecanismo privilegiado para a solugdo de conflitos no ambito do processo
integracionista no MERCOSUL, cfe. se observa, em particular, do Protocolo de Brasilia, que regulamenta a matéria.

9Ver arts. 12, 2° e 32 da Lei 9307/96

1er Capitulo V da Lei 9307/96
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apenas mediada pela figura de um terceiro cujo papel é o de facilitar os intercambios e
nao o de ditar a resposta (sentenca), que vem previamente definida no texto legislado
pelo Estado, de cuja aplicacéo esté encarregado o Poder Judiciéario, no caso da jurisdi¢céo,
ou o que é definida pelo arbitro a partir das op¢des originarias dos envolvidos, no caso
da arbitragem.

Compdem o conjunto deste método a mediacéo e a conciliacdo. Esta ultima -
a conciliacdo - se apresenta como uma tentativa de chegar voluntariamente a um
acordo neutro, na qual pode atuar um terceiro que intervém entre as partes de forma
oficiosa e desestruturada, para dirigir a discussdo sem ter um papel ativo. Ja a mediacao
se apresenta como um procedimento em que nao ha adversarios, onde um terceiro
neutro ajuda as partes a negociar para chegar a um resultado mutuamente aceitavel, a
partir de um esforco estruturado que visa facilitar a comunicacéo entre os envolvidos,
como se vera adiante.!!

Diante disso o que temos perante nos é o confronto que se estabelece entre
uma tradicao assentada em um modelo conflitivo de resolucéo de conflitos onde sempre
teremos um ganhador e um perdedor - logo um satisfeito e outro descontente - que &
préprio da tradicdo liberal e do modelo de Estado de Direito que lhe acompanha, e o
crescimento de importancia adquirido pelos métodos alternativos de solucéo de conflitos
em raz&o mesmo das interrogacdes que se impdem pela rediscussao acerca da eficiéncia
e suficiéncia do sistema jurisdicional proposta no ambito do debate relativo a tematica
do acesso a justica, como ja exposto anteriormente.

Todos estes aspecto precisam ser considerados para a compreensdo do
contetdo, dos limites e das perspectivas que se apresentam com a EC 45/04, sobretudo
pela incorporacéo da nova garantia da razoavel duracdo do processo.

2 OS DIREITOS HUMANOS

A preocupacdo com o tema dos direitos humanos estd presente desde ha
muito tempo nos trabalhos juridicos os mais variados.

Da mesma forma, para que se possa ter uma boa compreensao do tema mister
é correlaciona-lo com o debate acerca da tradicdo do Estado moderno e, por 6ébvio,
com suas crises.!?

Assim, deve-se ter presente que tais questionamentos devem acompanhar as
transformacdes que se operam nos contetdos tidos como préprios dos mesmos.

1 El mediador no actua como juez, pues no puede imponer una decision, sino que ayuda a los contrarios a identificar los puntos de la
controversia, a explorar las posibles bases de un pacto y las vias de solucién, puntualizando las consecuencias de no arribar a un acuerdo.
Por esos medios, facilita la discusién e insta a las partes a conciliar sus intereses. Plantea la relacién en términos de cooperacion, con
enfoque de futuro y con un resultado en el cual todos ganan, cambiando la actitud que adoptan en el litigio en que la postura es antagénica,
por lo que una parte gana v otra pierde. En la mediacién todas las partes resultan ganadoras puesto que se arriba a una solucién
consensuada y no existe el resentimiento de sentirse “perdedor” al tener que cumplir lo decidido por juez. En definitiva, puede decirse
que realmente ‘la mejor justicia es aquella a la que arriban las partes por si mismas’, en tanto el haber participado en la solucién torna
més aceptable el cumplimiento.. Ver: Elena Highton e Gladys Alvarez. Mediacién para Resolver Conflictos. Buenos Aires: Ad-Hoc. 1995.
pp.122-123.

12 Como diz José Antonio Lépez Garcia, (...)Juna buena manera de estudiar los Derechos humanos, al menos desde el siglo XIX hasta
nuestros dias, consiste en verlos en conexién com la historia del Estado Moderno. Ver, do autor: Los Derechos: entre la ética, el poder
vel derecho. In: GARCIA, José Antonio Lépez e REAL, J. Alberto del( eds.). Los Derechos: entre la ética, el poder y el derecho. P. 26. Ver,
ainda, o nosso As Crisees do Estado e da Constituicéo e a Transformacéo Espacial dos Direitos Humanos.
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Héa quem os identifique por intermédio do valor privilegiado em seus contetidos.
Assim, terfamos os direitos de liberdade, os de igualdade e os de solidariedade,
acompanhando as diversas geracbes como acima explicitadas.

Por outro lado, ndo é suficiente o seu reconhecimento politico-social, temos a
necessidade de dar-lhes eficacia juridica e efetividade prética, podendo-se agregar,
neste aspecto, com José Eduardo Faria'®, a idéia de que as diversas geracées pode-se
atrelar o maior compromisso de uma das funcées do Estado — a cidadania civil e
politica (1* geracdo) atrelava-se, de regra, a acdo legislativa pois bastaria o seu
reconhecimento legal para a sua concrecdo por tratarem-se de liberdades negativas
cuja intencéo privilegia o carater de ndo-impedimento das a¢des por parte do Estado;
a cidadania social e econémica (2° geracao), a acdo executiva através de prestacées
publicas, implicando em necessarias agdes politicas promocionais; a cidadania pds-
material (3* geracéo), a acao jurisdicional em sentido amplo, garantindo a efetividade
de seus contetdos, através de uma atitude hermenéutica positiva e concretizante dos
contetdos constitucionalizados.*

Ou seja, os Direitos Humanos sdo universais e, cada vez mais se projetam no
sentido de seu alargamento objetivo e subjetivo, mantendo seu caréter de temporalidade
- nédo temporariedade. Sendo, portanto, histéricos, ndo definitivos, exigindo a todo o
instante ndo apenas o reconhecimento de situacdes novas, como também a moldagem
de novos instrumentos de resguardo e efetivacio. Preferimos dizer que se generalizam
- ou difundem - na medida em que sob as geracdes atuais observamos, muitas vezes,
um aprofundamento subjetivo, a transformacdo ou a renovacéo (e.g. funcéo social) dos
contetidos albergados sob o manto dos direitos fundamentais de geracdes anteriores,
além da especificacdo de novas dimensées'®. Ou seja, da 12 geracdo com interesses de
perfil individual passamos a, na(s) Gltima(s), transcender o individuo como sujeito dos
interesses reconhecidos, sem desconsidera-lo, obviamente!® - coletivos e difusos!’.

13 José Eduardo Faria - Direitos Humanos e Globalizacdo Econémica. Notas para uma discuss&o. Tal postura ndo pode significar que as
demais funcées do Estado ndo tenham nenhum tipo de comprometimento na medida em que, e.g., o desrespeito a qualquer deles enseja a
utilizagdo de remeédios procedimentais construidos para dar conta destas situacdes, tais como o Habeas Corpus, Mandado de Seguranca,
Mandado de Injungdo. Agao Civil Publica, Acao Popular, etc...

14 E de ver que ndo ha, também neste aspecto, uma uniformidade conceitual, podendo-se referir autores que multiplicam as geracoes de
direitos humanos, a partir de concepg¢des primarias dispares.

®No ambito deste trabalho é suficiente adotarmos uma distincdo simplificada para entendermos os direitos fundamentais como sendo o
catalogo positivado dos direitos humanos em uma certa ordem juridica, o que, a0 mesmo tempo que os identifica, pode diferncia-los em razao
da extensdo quantitativa de uns e de outros. Ver adiante a questdo da dialéitca entre internacionalizacdo dos direitos humanos e
constitucionalizacdo do direito internacional.

16 Assim & que se pode falar, nos dias que passam, de uma multiplicacéo de geracdes em razao de novos contetidos préprios ao universo dos
direitos humanos, tais como aquelas relacionadas com as questdes ambientais, a paz, o desenvolvimento e, mais recentemente, aquelas
ligadas a pesquisa genética - que da origem a um novo ramo do direito, reconhecido como o biodireito - e a cibernética, o que s6 confirma
a hipotese bobbiana da historicidade destas matérias, bem como de uma certa independéncia de umas em relacédo a outras na medida em
que o aparecimento de uma nova geracéo nado implica o desaparecimento de alguma das precedentes, embora possa redefini-la, como ja
expresso. A este respeito ver nosso Do Direito Social aos Interesses Transindividuais. O Estado e o Direito na ordem contemporénea.
7Ver art. 1° da CFB/88. Sobre o conceito de Estado Democratico de Direito ver: BOLZAN DE MORAIS, Do Direito Social aos Interesses
Transindividuais, em especial capitulo I. Da mesma forma ver: BOLZAN DE MORAIS, Jose Luis e STRECK, Lenio Luiz. Ciéncia Politica e
Teoria Geral do Estado. O Estado Democratico de Direito tem um contetido transformador da realidade, néo se restringindo, como o
Estado Social de Direito, a uma adaptacdo melhorada das condicdes sociais de existéncia. Assim, o seu contetido ultrapassa o aspecto
material de concretizagdo de uma vida digna ao homem e, passa a agir simbolicamente como fomentador da participagdo publica quando
o democrético qualifica o Estado, o que irradia os valores da democracia sobre todos os seus elementos constitutivos e, pois, também
sobre a ordem juridica. E mais, a idéia de democracia contém e implica, necessariamente, a questdo da solucdo do problema das condicées
materiais de existéncia...Assim, o Estado Democrético de Direito teria a caracteristica de ultrapassar nao so6 a formulagéo do Estado Liberal
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Resumidamente poderiamos dizer, entdo, que os direitos humanos, como
conjunto de valores histoéricos basicos e fundamentais, que dizem respeito a vida digna
juridico-politico-psiquico-econémico-fisica e afetiva dos seres e de seu habitat, tanto
daqueles do presente quanto daqueles do porvir, surgem sempre como condicao fundante
da vida, impondo aos agentes politico-juridico-sociais a tarefa de agirem no sentido de
permitir que a todos seja consignada a possibilidade de usufrui-los em beneficio proprio
e comum ao mesmo tempo. Assim como os direitos humanos se dirigem a todos, o
COMpromisso com sua concretizacao caracteriza tarefa de todos, em um comprometimento
comum com a dignidade comum.

Pode-se dizer, entdo, que os direitos humanos, sendo universais, aparecem
como um construcao teérico-juridica que se suporta nas identidades comuns a todos.

Ou, como diz Antonio Enrique Pérez-Lufio, ou os direitos humanos sao universais
ou n&o o s3o tais, podendo ser tudo menos direitos humanos!®. Todavia, como diz este
autor, esta universalizacdo n&do significa uma homogeinizacdo dos individuos ou seus
cotidianos?.

Em razdo disso é que se pode/deve fazer, ainda hoje e mesmo diante do
fendmeno de des(re)construcdo da idéia moderna de Estado, a conexéo entre o tema
dos direitos humanos e o instrumento juridico que lhe da forma, a Constituicdo. E
obvio que sem que se perca de vista a sua propria crise.

3 DIREITOS HUMANOS E CONSTITUICAO

Portanto, para enfrentarmos o problema dos direitos humanos é preciso, desde
sempre e ainda hoje, que se recupere a importancia das Constituicées para, em particular,
a histéria juridico-politica ocidental.

Nao podemos abandonar a certeza de que, com os matizes que sao necessarios,
o constitucionalismo desempenhou/desempenha - talvez por isso mesmo tantos se
empenhem em desacredité-lo ou fragiliza-lo - um papel fundamental, se ndo para o

de Direito, como também a do Estado Social de Direito - vinculado ao welfare state neocapitalista - impondo & ordem juridica e & atividade
estatal um contetido utépico de transformacéo da realidade. Dito de outro modo, o Estado Democratico é plus normativo em relacéo as
formulacées anteriores. Vé-se que a novidade que apresenta o Estado Democrético de Direito & muito mais em um sentido teleolégico de
sua normatividade do que nos intrumentos utilizados ou mesmo na maioria de seus conteidos, os quais vém sendo construidos de alguma
data. De outro lado, podemos trazer a reflexdo de Marcelo C. Galuppo, para quem o Estado Democratico de Direito reconhece como
constitutiva da prépria democracia contemporaneo o fenémeno do pluralismo e do multiculturalismo, recorrendo preferencialmente
a técnica da inclusdo do que da integracao. Por isso mesmo o Estado Democrético de Direito ndo pode eliminar qualquer projeto ou
qualquer valor, mas, ao contrério, deve reconhecer todos os projetos de vida, inclusive os minoritéarios, igualmente valiosos para a
formacao da auto-identidade da sociedade. Ver: Igualdade e Diferenca....pp. 20-21

18 | os Derechos humanos expresan asi aquello que es natural, comtin o universal a todos los individuos. Constituyen una construccién
tedrica (principalmente tedrico-juridica) basada en un modelo de sujeto (de Derecho) que se abstrae de las particularidades juridicamente
irrelevantes de cada cual para sefialar las similitudes relevantes de todos. Ver: GARCIA, José Antonio Lopez. Los Derechos: entre la ética,
el poder y el derecho. In: GARCIA, op. cit., p. 22.

19(...) los derechos humanos o son universales o no son. No son derechos humanos, podran ser derechos de grupos, de entidades o de
determinadas personas, pero no derechos que se atribuyan a la humanidad en su conjunto. La exigencia de universalidad, en definitiva, es
una condicién necesaria e indispensable para el reconocimiento de unos derechos inherentes a todos los seres humanos, més alla de
cualquier exclusién y més alla de cualquier discriminacion. Ver: PEREZ-LUNO, Antonio Enrique. La Universalidad de los Derechos Humanos.
In: GARCIA, José Antonio Lopez e REAL, J. Alberto del( eds.). Los Derechos: entre la ética, el poder y el derecho. P. 66

2 En primer lugar, porque hablar del sujeto de los Derechos humanos, un sujeto universal y abstracto, no implica hablarlo todo del sujeto
real cuya identidad moral le sigue perteneciendo en exclusiva. Y, en segundo lugar, porque sobre lo que versan los Derechos humanos
es sobre la relacién de cada individuo com los demés y, sobre todo, versan sobre la relacion de cada individuo com la forma institucional
surgida del pacto com los demés: el Estado. A la postre, es en relacién con el Estado donde tienen sentido los Derechos humanos. 1d. Ibid.,
p. 22
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desenvolvimento, para o asseguramento de parametros minimos de vida social
democrética e digna®!.

Por 6bvio que nem sempre a formalizacdo de um texto constitucional impediu
que a pratica politica fosse desenvolvida em desacordo com a expressado contida na
Carta Magna, da mesma forma que em muitos momentos esta n&o representou aquilo
que se pretendia ser a materializagdo da vontade politica de um povo - como expressou
Dalmo Dallari?? - mas, pelo contrério, serviu para dar um véu de legalidade e legitimidade
a um poder arbitrario - como ocorrido seguidamente, e.g., na histéria constitucional
latino-americana em suas experiéncias burocratico-autoritarias?.

Entretanto, tais circunstancias histéricas ndo podem, nem devem, permitir que
se desconheca o significado estratégico do reconhecimento de pretensées legitimas do
povo plasmadas em sede constitucional e que adquirem, assim, o carater formal de
normas constitucionais - especialmente no constitucionalismo escrito -, quanto mais
quando adotada a férmula das clausulas pétreas como contetidos imunes a acéo das
instituicdes constituidas, mesmo em sua acdo transformadora do texto constitucional.

Assim, resumidamente, pode-se dizer que a Constituicdo — em uma perspectiva
que podemos nominar substancialista ? - como expressao do pacto social?®, & aquele
acordo de vontades (pacto fundante) politicas desenvolvido em um espaco democréatico
que permite a consolidacdo histérica das pretensdes sociais de um grupo, incorporando,
hoje em dia, n&o apenas aquilo que diga respeito Gnica e exclusivamente aos seres
humanos individual, coletiva e difusamente, mas também os diversos fatores e seres
que influem na construcdo de um espaco e de um ser-estar digno no mundo - e.g. meio
ambiente, espaco urbano, ecossistemas, etc. -, bem como as preocupacdes futuras para

21 Como sustenta Lenio Streck, em seu Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica, o constitucionalismo ndo morreu. Releva lembrar a
importancia do papel representado pelas Constituicbes surgidas no segundo pés-guerra no continente europeu e a forca (interventiva)
das respectivas justicas constitucionais.(pp. 85-86)

22 Ver deste autor o seu Constituicdo e Constituinte, dando atengéo, em particular, ao seu conceito de Constituicio, como sendo a declaracdo
da vontade politica de um povo, feita de modo solene por meio de uma lei que é superior a todas as outras e que, visando a protecdo
e a promogdo da dignidade humana, estabelece os direitos e as responsabilidades fundamentais dos individuos, dos grupos sociais, do
povo e do governo, onde se pode observar as respostas acerca de quem, como, o que é e para qué? uma Constituicao.

2 Sobre este conceito, tomado emprestado de Giullermo O’Donnel, ver: STRECK, Lenio Luiz e BOLZAN DE MORAIS, Jose Luis. Ciéncia
Politica e Teoria Geral do Estado.

24 De outro lado, podemos referir uma outra perspectiva que chamaremos formalista, para a qual, na tradicio dos Federalistas, como diz
Giovanni SARTORI (...)as constituicées sdo, em primeiro lugar e acima de tudo, instrumentos de governo que limitam, restringem e
permitem o controle do exercicio do poder politico (p. 211) ou seja, (...)para o constitucionalismo -...- as constituicées sdo sé aquelas
formas de Estado nas quais, como disse Rousseau, somos livres porque somos governados por leis e ndo por outras pessoasip.210). Para
este autor as constituicées sdo “formas” que estruturam e disciplinam os processos decisérios do Estado...sdo conjuntos de procedimentos
tendo por objetivo assegurar o exercicio do poder sob controle...sdo e devem ser neutras com relagéo ao seu contetido(p. 214). Diz, ainda:
Precisamos descontfiar, assim, das constituicbes que contém aspiracées...As constituicbes com aspiracées sao, no final de contas, um
desvio e um sobrepeso de capacidades constitucionais que tém como resultado a impossibilidade de funcionar(p. 215). Ver: SARTORI,
Giovanni. Engenharia Constitucional. Como mudam as constituicées. Brasilia: UnB. 1996. Em outra perspectiva, na esteira do que
expressamos, pode-se recorrer as licdes de Nicola MATTEUCCI, para quem, ao principio do constitucionalismo escrito se agregam outros
dois caracteres, o da legitimidade e o da funcao das constituicdes. Assim: La constitucién escrita basa su legitimidad en dos elementos: ya
sea en el contenido mismo de las normas, que se imponen por su racionalidad intrinseca y por su justicia; ya sea en su fuente formal,
por emanar de la voluntad soberana del pueblo a través de una assemblea constituyente y, a veces, de un referéndum... El segundo
carécter se refiere a la funcién: se quiere una constitucién escrita no sélo para impedir un gobierno arbitrario e instaurar un
gobierno limitado, sino para garantizar los derechos de los ciudadanos y para impedir que el Estado los viole. En efecto,
la constitucién no sélo regula el funcic iento de los or ismos del Estado, sino que ademas consagra los derechos de
los ciudadanos, puestos como limites al poder del Estado. Ver: MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder v libertad. Historia
del constitucionalismo moderno. Madrid: Trotta.

2 Poder-se-ia, aqui, retomar a literatura prépria do justnaturalismo contratualista - de Hobbes, Locke, Rousseau e tantos outros - para

referendarmos tal assertiva, o que apenas referimos, por importante.
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com aqueles que estdo por vir, abrindo-se para os novos espacos institucionais, para
alem de funcionar como uma estratégia de estabililzacdo de conquistas e de forjar
instrumentos que déem condicbes para a pratica dos conteidos nela expressos,
permanecendo “aberta” como documento histérico-cultural.

Mais abrangente ainda, para P. Haberle, sdo testi costituzionali in senso stretto
e formale [é costituzioni scritte, in senso largo e materiale anche le opere classiche
di um Atristote (in matéria di equaglianza e giustizia), di um Montesquieu (in matéria
di separazione dei poteri) o di um Hans Jonas in materia di tutela dell ambiente,
intesa come imperativo categdrico kantiano esteso sia nel tempo sai nello spazio
all’intero mondo...%°

E, por isso mesmo, o papel do constitucionalismo, com as nuances advindas
da (des)ordem contemporanea, nos parece ainda central para aqueles que ndo apenas
nos ocupamos em estuda-lo, mas, e particularmente, para todos aqueles que nos
preocupamos com a continuidade democratica assentada conteudisticamente nao apenas
em um conjunto de regras do jogo democratico, como quer Bobbio?’, mas também em
seus contetidos humanitarios e transformadores, em particular quando nos colocamos
frente a um projeto constituinte alicercado na idéia de Estado Democrético de Direito,
como antes apresentado, onde o seu Direito precisa suportar e viabilizar este projeto
transformador?.

Assentada que esta, nesta rapida retomada, a importancia do constitucionalismo
e de seu instrumento formal, a Constituicdo, merece atencdo para a nossa investigacao
a questdo de definirmos o carater eficacial das normas constitucionais, em especial
daquelas que expressam contetdos proprios aos direitos humanos das geracdes mais
recentes, tais como os de segunda — econdmicos, sociais e culturais — e de terceira —
meio ambiente, desenvolvimento, etc. —, na medida em que estes explicita e
tradicionalmente sdo dependentes de acdes estatais que véo além de sua explicitacao
legislativa.

Entretanto, ndo podemos deixar de referir que, também os ditos direitos de
liberdade- - primeira geracdo — implicam, a partir de sua necessaria e intrinseca
conexao com os ditos direitos prestacionais, em demandar uma concretizacdo positiva
das condicdes necessarias e suficientes para a sua ampla usufruicao.

Poderiamos, assim, exemplificar esta posicdo a partir da tomada em consideracao
da liberdade de expressao. Ora, se no contexto atual, pretendermos que alguém possa
se dizer apto a usufruir desta liberdade, necessariamente teremos que referir que, para
tanto, é inderrogavel o acesso ao conhecimento, a informacao, a educacdo como aspectos
instrumentais da liberdade. E, se tais acessos pressupdem uma atitude facilitadora/
implementadora, positiva/prestacional, positiva de desobstrucio e/ou de viabilizacio

2 Ver, do autor, Diritto costituzionale nazionale, unioni regionali fra stati e diritto internazionale come diritto universale dell umanita:
convergenze e divergenze. Texto em versdo italiana por J. Luther, de conferéncia proferida nas cidades do México e Bologna, em abril de
2004. Mimeo. P. 2

27 Ver, sobre o tema das regras do jogo democratico: BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo.

28 Como diz Marcelo Gallupo, o direito desse tipo de Estado deve adotar um conceito de principio capaz de suportar esse pluralismo de
projetos de vida, que ndo pode ser um conceito que implique uma hierarquia entre os principios, o que pode causar estranheza na Teoria
Juridica dominante no Brasil, ainda muito marcada tanto pelo paradigma do Liberalismo quanto pelo paradigma do Estado Social,
ambos profundamente sistematizadores, mas certamente ndo no meio das demais Ciéncias Sociais. Ver, op. cit., p. 21

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 53-87, jul/dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 63 10/1/2007, 15:02



64

da obten¢do das condigbes minimas que permitem a pratica da liberdade, com uma
nitida atitude promocional por parte da autoridade publica, veremos que para que as
liberdades se exercitem n&o é suficiente o ndo impedimento de sua prética mas se faz
presente a imperiosidade de sua promog¢éo através da construcéo das condicdes infra-
estruturais mencionadas.

Portanto, percebe-se que ha um carater positivo em todos os ambitos dos
direitos humanos, seja mediata, seja imediatamente, o que reforca ainda mais o carater
complexo de todos os seus contetdos e implica em um reforco na perspectiva do
caréter eficacial das normas que os expressam, como apontaremos adiante.

Como visto acima, particularmente importante nesta matéria & o trato que se
dé a questdo da eficacia das normas constitucionais, em especial aquelas que dizem
respeito aos direitos humanos de segunda e terceira geracdes ou de igualdade e de
solidariedade, como classificamos anteriormente, muito embora, como visto, esta divisao,
em especial no que tange as necessidades para a concretizacdo de todos os contetdos,
percam totalmente o sentido da diferenciacéo, que passa a ser muito mais de carater
apenas didatico, na medida em que percebemos que para todas vislumbra-se uma demanda
por promocao/prestacdo,/viabilizacdo.

E de longa a discusséo acerca da eficacia das normas positivadoras dos direitos
humanos, ganhando contornos fundamentais com o surgimento do constitucionalismo
social, a partir das Constituiches Mexicana (1917) e de Weimar (1919). Até entéo as
questbes sugeridas para a teoria constitucional permitiam o seu trato através de
instrumentos tradicionais na medida em que o impedimento de uma acéo considerada
legitima poderia ser resolvido através de uma intervencao paralisante da acdo contréria
a norma, sem que, nesta perspectiva, houvesse a necessidade, aparentemente, de
propor-se alguma estratégia para tornar possivel a pratica do contetido proposto.

Com a diferenciacdo estabelecida entre as diversas normas que compdem a
Carta Magna comegou-se a ter problemas em relacdo ao tratamento dado as mesmas,
optando-se, entdo, por classifica-las, diferenciando-as quanto a carga eficacial da qual
sdo(seriam) dotadas?.

Tal atitude, muitas vezes, aponta para uma fragilizacao eficacial destas normas
de novo tipo, dizendo-as dependentes de uma acgéo legislativa e/ou administrativa
posterior e inferior hierarquicamente, que lhes complete o sentido e permita, assim, a
usufruicdo dos contetidos nela expressos.

Como, de regra, a legislacao infraconstitucional ndo era adotada ou a politica
publica ficava na dependéncia de injun¢des politico-econémicas, via-se o cidadao
frustrado em suas expectativas, servindo tal atitude ndo apenas para impedir/inviabilizar
- bem como descomprometer, muitas vezes, a autoridade publica - o acesso aos contetidos
constitucionais mas, também, para fragilizar, na prética, o valor atribuido ao pacto

29 Muitas so as classificacdes ou tipologias propostas, em particular quanto a eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais. Poder-
se-ia, aqui, mencionar varias delas. Parece-nos suficiente, entretanto apontar aqui as sugestdes de Jose Afonso da SILVA - Aplicabilidade
das Normas Constitucionais - de Maria Helena DINIZ - A Norma Constitucional e seus Efeitos - Luis Roberto BARROSO - O Direito
Constitucional e a Efetividade de suas Normas - entre outros, por se tratarem de referéncias doutrinarias permanentemente presentes na
cena juridica, apesar, e sem aqui referir, as diferencas que se observa dentre as mesmas.
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constituinte do Estado frente a sua incapacidade de tornar fato as promessas contidas
na Carta Politica.

Mesmo que tratemos diversamente os varios contetidos constitucionais, cremos
que estes novos direitos™ - os de segunda e terceira geragdes - incorporam, para além
de uma eficacia paralisante de atitudes com eles incompativeis, verdadeira pretensio
a ser satisfeita pela autoridade ptblica “inconstitucionalizando” a sua atitude omissiva,
alem de permitir que o destinatario/interessado demande a satisfacdo do contetdo
proposto/prometido em sede constitucional, sob pena de, ndo apenas estarmos diante
de uma atitude contraria ao comando constitucional, contribuir-se para o desgaste de
legitimac&o suportado pelo constitucionalismo contemporaneo e ofender de morte a
base estruturante do Estado Democrético de Direito.

Para dar conta disso, uma das reacdes propostas pela teoria constitucional foi
a de construir instrumentos procedimentais que permitissem ao cidadédo o acesso aos
contetdos constitucionais através de estratégias diversas da legislativa, assim como,
muitas vezes, até mesmo das praticas politicas tradicionais através do estabelecimento
de politicas publicas implementadoras dos contetidos expressos na Carta Politica.

Muito embora tal apropriacdo doutrinaria incorra em postura contraditéria
com o perfil do constitucionalismo contemporaneo, de carater eminentemente social e
devotado a tese da igualdade, dotou-se a ordem juridica de mecanismos viabilizadores
dos valores inseridos na Lei Maior, apropriando a jurisdicdo a tarefa “gloriosa” de
responder satisfativamente as pretensdes deduzidas em juizo que buscam ver
materializados aqueles contetdos préprios a tais normas.

Nesta senda surgiram diversos instrumentos, dentre eles ressaltamos a acdo
direta de inconstitucionalidade por omissdo® e o mandado de injuncdo, por
paradigmaticos, que, com perfis proprios, tém o objetivo comum de tornar praticavel a
Constituicdo em todo o seu espectro®.

Voltamos ao inicio para termos presente que, no respeitante aos direitos ditos
fundamentais de igualdade e de solidariedade estamos diante de valores intrinsecos
a uma ordem constitucional comprometida com os valores humanitarios e que, portanto,
a sua carga eficacial ndo pode ser objeto de tergiversacdo ou concessdes politicas,

3 Lucia B. F. de ALVARENGA sugere que 0s direitos sociais, que sdo normas impositivas de legislacdo, ndo conferindo aos seus titulares
verdadeiros poderes de exigir, porque apenas indicam ou impéem ao legislador que tome medidas para a realizacao dos bens protegidos.
(...) N&o se reconhece, portanto, aos direitos sociais, um contetido de direito subjetivo que permita aos titulares a exigéncia do respectivo
cumprimento, por via judicial, como direito liquido e certo e legitimidade individual. Ver: Direitos Humanos, Dignidade e Erradicacdo
da Pobreza. Parece-nos que tal postura, de amplo espectro doutrinario, peca por atrelar-se sobremaneira a uma tradicéo individualista do
direito com suporte, como visto, na idéia de direito subjetivo incompativel com o carater préprio aos direitos sociais, como observado na
classificagdo proposta.

31 Muito embora este instrumento esteja fragilizado em razéo do perfil que lhe foi dado pelo legislador constituinte, particularmente em razao
da legitimidade ad causam restrita, ndo ha que se remové-lo do elenco de possibilidades que justificam uma hermenéutica constitucional
viabilizadora dos contetidos sociais nela expressos.

32 Todavia, enquanto se buscava, seja pela releitura do caréater eficacial das ditas normas programéticas, seja pela disponibilizagdo de novos
procedimentos, parte da doutrina investia, agora, na desqualificacdo dos mesmos como aptos a serem utilizados com a finalidade para a qual
foram criados, seja por entenderem ndo serem aplicaveis a tais situaces, seja por exigirem determinadas caracteristicas para a legitimacao
ativa, seja, ainda, por colocarem em contraposicdo - apesar de tudo ser Estado - a acéo executiva, a legislativa e a jurisdicional, dando a
entender que a jurisdicdo ndo se poderia atribuir a competéncia para atribuir materialmente ao cidadao o conteudo da Constituicao. Nesta
tendéncia poderiamos, ainda, incluir a introducéo no texto constitucional da nominada acdo de descumprimento de preceito fundamental,
a qual também se viu restringida a partir do veto presidencial relativamente a legitimidade popular para a sua propositura.
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barganhadas como produtos em uma feira de supérfluos®®, mais ainda quando sabemos
que 0s mesmos se constituem em meios para a concretizacéo das liberdades, da mesma
forma que estas em relacdo aqueles, como referido ao inicio deste topico.

Dessa forma, quando pensamos em concretizacao dos contetidos dos direitos
humanos, particularmente os das Ultimas geracbes, mas ndo apenas destes como se
tentou demonstrar acima, supomos que tal enfrentamento deva ser feito sob duas
perspectivas distintas, sem que as mesmas sejam excludentes entre si.

Em um primeiro plano deve-se pensar em uma vertente de concretizacao
pelo Estado, ou seja é de verificar-se o papel do ente publico estatal para que se
obtenha o méximo de efetividade, assim como o méximo de adequacédo ou o resultado
6timo dos contetidos que lhe sdo préprios.

Por evidente que a agdo publica estatal deverd incluir ndo apenas o
reconhecimento em sede legislativa, expresso ou implicito - através, e.g., de uma
clausula constitucional aberta®* ou mesmo de valores decorrentes, ndo expressos, da
principiologia adotada pelo texto constitucional ou, ainda, do contetdo presente na
legislacdo infraconstitucional - que, como visto, tem serventia fundamental, embora
n&o suficiente, no &mbito das liberdades, mas & desde logo insuficiente ja na seara dos
direitos sociais, econémicos e culturais — ditas igualdades e solidariedades -, como
uma producéo legislativa ordinéria de carater implementante da norma superior.

Quando tratamos das igualdades e solidariedades, especialmente, a essa agéo
do legislador — pela regulamentagéo da previsdo constitucional — é imprescindivel que
se agregue uma atuacdo promotora/implementante/concretizadora dos mesmos, a qual
se funda em geral na acdo executiva do Estado — quando estamos frente ao modelo de
Estado Social em seu sentido amplo - colocando em prética contetidos reconhecidos
pelo direito positivo por meio de acdes politicas (politicas publicas) conformes a
determinacéo constitucional e aptas a estabelecer as condicdes necessérias e suficientes
para que o contetido material da norma seja viabilizado e se torne usufruivel pelo(s)
destinatéario(s).

Este carater prestacional, como referido acima, se vincula inexoravelmente a
implementacao dos direitos sociais, econdmicos e culturais (direitos de igualdade), bem
como aqueles veiculados como direitos de solidariedade (meio ambiente, paz,
desenvolvimento etc) através da acdo politica — politicas publicas — estatal, aléem dos
atuais e novos “” direitos tecnoldgicos”(internet, manipulagéo genética etc) que requerem
novas estratégias de enfrentamento, tratamento e consolidacdo.

33 Neste sentido, “(...)os direitos fundamentais sociais, mais do que nunca, nado constituem mero capricho, privilégio ou liberalidade, mas sim,
premente necessidade, ja que a sua supressdo ou desconsideracéo fere de morte os mais elementares valores da vida, liberdade e igualdade.
A eficacia (juridica e social) dos direitos fundamentais sociais devera ser objeto de permanente otimizacéo, na medida em que levar a sério
os direitos (e principios) fundamentais, corresponde, em dltima anélise, a ter como objetivo permanente a otimizacdo do principio da
dignidade da pessoa humana, por sua vez, a mais sublime expressdo da propria idéia de Justical” Ver: SARLET, Ingo W. Os Direitos
Fundamentais Sociais na Constituicdo de 1988. In: SARLET, Ingo W.(Org.) O Direito Piiblico em Tempos de Crise. Estudos em homenagem
a Ruy Ruben Ruschel.

34 Adiante retomaremos este debate a partir da analise do texto da EC 45/04 relativamente a incluséo, no art. 5° da CF/88, de um § 3°, o
qual afeta o tratamento até entdo dado a geustdo.
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Do viés que nos interessa no momento, temos um problema de teoria juridica
constitucional que se inicia com a compreensdo mesma do perfil das normas que
introjetam tais contetdos e que sdo apresentados, muitas vezes, apenas como
embelezamentos estratégicos e legitimadores da ordem normativa estatal, sem reflexos
no cotidiano préatico do cidadao, impondo-se que reflitamos acerca do carater eficiacial
das normas juridicas, sobretudo as de nivel constitucional, e, particularmente das ditas
normas programaticas — para ficarmos no ambito da terminologia classica - e de sua
efetivacdo e concretizacdo sustentadas na idéia de Stima concretizacdo da norma,
assentada em principios tais como o da unidade constitucional, concordancia prética,
exatid&o funcional, efeito integrador e forca normativa da Constituicdo(maxima
efetividade), como explicita Konrad Hesse®.

Portanto, a implementacado dos contetdos de direitos humanos, em particular
os de igualdade e de solidariedade, implicam na necessaria compreensao da acdo
Jjuridica fundamentada em uma prética comprometida e assente em uma teoria
engajada, onde a Constituicdo ndo seja percebida exclusivamente como uma folha de
papel, mas se apresente como um instrumento politico-juridico de construcdo de
uma sociedade justa e solidaria e comprometida com a promocéo da dignidade humana®
— para recuperar os pressupostos inscritos na Carta Constitucional brasileira de 1988.

Neste contexto, & preciso, ainda, que se pense a concretizacdo dos direitos
humanos a partir do prisma da jurisdicdo, atribuindo-lhe expressao fundamental quando
estejamos frente aos direitos de terceira geracao (direitos de solidariedade), o que nao
a afasta da problematica ora enfrentada no ambito das igualdades, assim como nao
fica alheia quando tratamos das liberdades inaugurais a partir de sua interconexao
com o complexo conteudistico dos direitos humanos expressos através das interconexdes
que os mesmos projetam®®, o que nos conduz a interrogacéo, sobretudo, do papel e do
contetdo da jurisdicdo constitucional, o que, no caso brasileiro, repercute na acdo de
cada um dos membros da magistratura nacional em face do sistema de controle de
constitucionalidade adotado, de carater dual, envolvendo a sistematica do judicial review
e instrumentos de verificacdo concentrada por meio do 6rgdo de cupula da funcao
jurisdicional pétria (o Supremo Tribunal Federal).

Esta refere, ainda, a necessidade de que, para aléem da compreensédo do tema,
facamos uma utilizacdo dos instrumentos procedimentais para fazer valer os seus
contetudos, apropriando-nos do que o préprio texto constitucional coloca a disposicdo
do cidad&o. Assim, em situacées individuais temos o habeas corpus, o habeas data e
o mandado de seguranca; para situacées coletivas temos o mandado de seguranca

3 Ver o seu A Forca Normativa da Constituico. Para o trato da questdo hermenéutica ver Hermenéutica Juridica (em)Crise, de Lenio
Luis Streck.

3 Ver Ferdinand Lassale, Que é uma Constituicdo, passim.

37 Com relagéo ao tema da dignidade humana ver: BENDA, Ernst. La Salvaguarda de la Dignidad Humana (articulo 1 de la Ley Fundamental).
IN SEGADO, Francisco Fernandez. The Spanish Constitution in the European Constitucional Context. Madrid: Dykinson. 2003. Pp. 1447-1458
38 Se pensarmos, nos limites deste trabalho, a fun¢do da jurisdicdo em uma perspectiva ampliada, que inclua ndo apenas a agdo do agente
publico encarregado das atribuicdes afetas a fungéo publica estatal, mas incorporando algo que poderiamos denominar como uma préatica
Jjuridica comprometida que congregue todos os operadores juridicos, poderiamos refletir, aqui, acerca da necessidade de, com o alargamento
e aprofundamento dos catélogos de direitos humanos, enfrentarmos o problema de como tornar tais contetidos usufruiveis pelos cidadéos,
bem como refletimos acerca do carater de funcéo publica estatal propria a jurisdicdo e, assim, ao seu perfil como poder de carater politico
inerente ao regime democratico e insubstituivel para a concretizacdo do Estado Democratico de Direito.
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coletivo; para as situagdes que envolvem interesses difusos temos a acdo popular, a
acao civil ptiblica, além de devermos considerar as possibilidades postas pelo mandado
de injuncdo e acdo direta de inconstitucionalidade por omissao, estes tltimos ja
referidos alhures.

E preciso que saibamos que a Constituicdo como documento juridico-politico
estd imersa neste jogo de tensdes e de poderes, mas é indispensavel que tenhamos
presente, os que militamos no direito constitucional e nos direitos humanos, também,
que a Constituicdo ndo é programa de governo, ao contrario sédo os programas de
governo que precisam se constitucionalizar®.

De outra banda seria preciso pensar a questdo da concretizacdo dos direitos humanos
a partir de uma perspectiva social (concretizacdo pela sociedade), para o qué apenas
faremos menc&o, apesar de sua importancia no interior do quadro de transformacées
percebidas no ambito daquilo que tradicionalmente nominou-se espaco publico.

Ou seja: de que estratégias deveriam lancar mao, além daquelas ja apontadas na
seara juridica, os atores sociais para verem materializadas as politicas humanitarias
erigidas ou ndo — uma vez que poderiam agir com o objetivo de verem satisfeitas
pretensdes novas, emergentes de novos contextos e conflitos — como direitos
fundamentais - tidos estes como o conjunto dos direitos humanos expressos no interior
de uma determinada ordem juridica normativa positiva.

Por 6bvio que as possibilidades de verem satisfeitas tais pretensdes pode, nos
dias de hoje, ser pensada a partir de uma dupla via.

Na primeira, através de pretensées dirigidas a autoridade ptiblica estatal,
buscando fazé-los valer desde alguma estratégia positivo/prestacional ou negativa —
na dependéncia do contetido da pretensao — por parte do Estado, de suas funcoes, de
suas agéncias ou agentes, vinculando-a, de regra, a acdo executiva do Estado - como
visto acima — ou via intervencgéo jurisdicional, na tentativa de ver reconhecido e
implementadas garantias ou pretensdes constantes do texto constitucional, mas que,
por acdo ou omissao da autoridade publica, foram afetadas ou nao concretizadas.

Na segunda, poder-se-ia supor um processo de autonomizacao social - o que
nao significa ado¢do de uma matriz (neo)liberal/capitalista — que conduzisse a uma
apropriacdo coletiva das incumbéncias necessérias a efetivacio de tais contetidos.
Aqui e dessa forma poder-se-ia incluir diversas experiéncias que vdo desde uma
“flexibilizacdo” participativa da democracia representativa até a implementacdo mesma
de politicas publicas auténomas que “rompem” ideologicamente com o carater
transferencial adrede ao modelo representativo?’, ou de outro modo, diante da perda
do sentido territorial do Estado contemporaneo, reterritorializam estratégias.

A partir disso, das crises do Estado e das insuficiéncias de nossas préaticas
politico-constitucionais, como ficam os direitos humanos. E o que pretendemos enfrentar
na seqiiéncia.

39 Tal debate envolveria, ainda, um discurso competente acerca da mutacdo constitucional e do controle de constitucionalidade, os quais
afetam indelevelmente o problema da concretizacdo dos direitos humanos. Ver: BOLZAN DE MORAIS, Jose Luis. Constituicdo ou Barbarie.
Perspectivas constitucionais. IN SARLET, Ingo. A Constituicdo Concretizada. Da mesma forma, sobre, em particular, o tema da
Jjurisdicdo constitucional, ver o trabalho recente de Lenio Streck, Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica.

4Ver: ROSANVALON, Pierre. La Crise de I'Etat-Providence e La Nouvelle Question Sociale.
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3.1 Direitos Humanos, Constituicao e Globalizacao.

A globalizacdo econdmica, ao lado das demais globalizacbes em curso, implica
uma radical mudanca no perfil do Estado contemporaneo®, particularmente em seu
carater soberano, o que inexoravelmente se reflete sobre a sua capacidade de auto-
organizacao, em particular no que diz com suas possibilidades decisérias.

Dai derivam, para o tema em tela, conseqiiéncias significativas na medida em
que a fragilizacdo das estruturas estatais e a perda de sua centralidade exclusivista e
superior faz repensar a questao constitucional, posto que as constituicdes foram sempre
o reflexo da ocorréncia do poder soberano dos Estados Nacionais dotados de um
territério - elemento objetivo - e de um povo - elemento subjetivo - sobre e para os
quais se constituiam e organizavam em um documento legislativo supremo as formas e
os contetidos da vida politica e social da comunidade.

Ou seja, desde sempre as constituicdes estiveram superpostas ao Estado Nacao,
apresentando-o como Estado Nacional Constitucional.

Desaparecido, transformado ou minimizado o poder caracteristico do Estado
(Moderno) - a soberania — e em face desta intima conex&o, pode-se perguntar para onde se
dirige o constitucionalismo, em especial quando o agigantamento do poder privado e de
outros centros decisérios faz sombra a tradicional suprema potestade estatal*?.

Assim, constréi-se um quadro onde essa soberania compulsoriamente partilhada,
sob pena de acabar ficando a margem da economia globalizada, tem obrigado o
Estado Nacéo a rever sua politica legislativa, a reformular a estrutura de seu direito
positivo, a redimensionar a jurisdicdo de suas instituicées judiciais mediante amplas
e ambiciosas estratégias de desregulamentacdo, deslegalizacdo e
desconstitucionalizacdo, implementadas paralelamente & promocéo da ruptura dos
monopalios publicos. ** (grifos nossos)

Neste contexto dramatico de concorréncia de poderes, a articulacdo entre
estes diversos espacos, muitas vezes aponta para a flexibilizacdo - para usar um termo
em voga - do constitucionalismo, em sentida fragilizacdo das conquistas sociais.

Deve-se ter presente, ainda, que tais questionamentos devem vir acompanhados,
por uma leitura estratégica dos direitos humanos, que conduza a uma percepcéo nio
apenas das transformacdes que se operam nos contetdos tidos como préprios dos
mesmos como também a necessidade que temos de dar-lhes efetividade pratica. Tal
perspectiva parte, na esteira de P. Haberle, de uma postura em que o Estado
Constitucional & visto e tido com um “tipo aberto” para fora e no tempo®.

Se, de um lado, o reconhecimento dos contetidos das varias geracdes de direitos
humanos parece ser algo com o que as diversas correntes ideolégicas sustentadoras
dos mais diferentes governos podem conviver e, mais do que isso, buscar legitimacao
interna e internacional, de outro a tentativa de dar-se efetividade aos mesmos esbarra

“Sobre o tema ver: BOLZAN DE MORAIS, Jose Luis. As Crises do Estado Contemporéneo, bem como O Estado Revisitado (no prelo).
42\er sobre o tema: GORDILLO, Jose Luis. Critica del “Estado homogéneo universal. Revista Critica Juridica, n. 17. Pp. 115-126. Também:
BOLZAN DE MORAIS. Soberania, Direitos Humanos e Ingeréncia. Problemas Fundamentais da Ordem Contemporanea..

4 Ver, do autor: Direitos Humanos e Globalizacdo Econdmica: notas para uma discussdo. Revista O Mundo da Satde.

“Ver, do autor, Diritto costituzionale..., p. 2
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nos mais diferentes empecilhos, seja de ordem prético-politica; seja de, novamente,
ordem tedrico-juridica, que impdem uma postura contraditéria em face de uma
convivéncia de ordens juridicas diversas, particularmente entre o direito interno e o
direito internacional, ou pela supremacia de um discurso juridico liberal que privilegia a
figura do individuo como titular do direito desvinculada de suas relacées sociais; seja,
ainda, de ordem econdémica neoliberal, melhor, neocapitalistas®* - orientada por um
projeto econdmico globalizado, onde a orientacdo da politica e do direito - reféns da
economia neocapitalista - se da sob a égide de um discurso calcado na idéia de eficacia,
flexibilizagao, desregulacéo, etc.4®

Apesar disso, é preciso buscar mecanismos que nos permitam dar maior
efetividade - no sentido dado por Jorge Miranda - possivel aos contetidos normativos
reconhecedores dos direitos humanos em suas diversas expressdes, além de restaurar
a sua importancia da tematica, a necessidade de constante revitalizacdo nao apenas
dos contetidos proprios destas pretensdes humanitarias mas, sobretudo, aos mecanismos
que lhe dao efetividade e, é preciso que se busque, até mesmo pela experiéncia historica,
instrumentalizar os operadores juridicos com os meios necessarios para uma pratica
comprometida com a eficacia dos direitos humanos, como prética politico-juridica de
enfrentamento das estratégias de globalizacdo dominadas pelas acdes do capitalismo
financeiro.

Assim, de que adianta retomar o tema dos Direitos Humanos e sua
implementacédo, a partir de uma estratégia constitucional e de hermenéutica de suas
disposi¢cdes, para consolidarmos e ampliarmos o seu catadlogo, os mecanismos
procedimentais e as instancias de protecdo dos mesmos se, diante do atual quadro de
crise das instituicdes ptiblicas - crise do espaco publico, da democracia, sobretudo sob
a forma representatitva, do Estato enquanto tal e até mesmo de sua formula privilegiada
de organizacéo pactuada, ou seja, o constitucionalismo, etc... — as instancias de regulacao
social — como é o caso do Direito — estao se enfraquecendo ou, pior, desaparecendo,
como espacos publicos de apelo, em especial frente a estruturas e estratégias para-
estatais e mercadologicas?

Nao basta, assim, que nos restrinjamos ao debate juridico-positivo. Deve-se,
por outro lado, observar uma inevitavel correspondéncia entre os direitos humanos
e a democracia, fazendo supor, como aponta Renato Janine Ribeiro, de que somente
¢ legitimo, na politica, o regime democrético...¥

45 Cabe aqui uma nota acerca desta terminologia. Mesmo que consagrado o termo neoliberalismo, parece-nos adequado o revisarmos,
considerando que ndo como falar-se em liberalismo, se ndo que em liberalismos, da mesma forma que o liberalismo, enquanto doutrina,
ndo se restringe a uma estratégia de natureza econdmica, contemplando outros viéses, em especial o moral e o politico-juridico. Sob a
perspectiva econdmica a doutrina liberal se conecta com o capitalismo e suas caracteristicas relfexas. Assim, com as transformacées
operadas no modelo capitalista, em particular com sua passagem a forma financeira, cremos ser mais compativel nominarmos o fenémeno
econémico atual como neocapitalista, para deixarmos claro o seu perfil de arranjo econémico especifico a esta nova fase do capitalismo,
que deixa de estar voltado & producdo e se conecta a formas de especulacdo financeira facilitada pelos instrumentos da tecnologia atual.
4 Pode-se sugerir, assim, que neste quadro, mais do que as estratégias normativas com base constitucional & o préprio sentido do poder
politico democratico representativo que se dilui.

4 Ver do autor: Primazias da Democracia. Para ele: Este valor ético da democracia faz com que os direitos que a constituem tenham
primazia sobre todos os outros direitos possiveis do homem. Alias, nosso tempo mostra que tais direitos somente sdo assegurados quando
hé o nucleo duro dos direitos democréticos.
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4 AS TRANSFORMACOES DA CONSTITUICAO E DO CONSTITUCIONALISMO*

Sendo assim é de ser revisitado um tema tradicional para a teoria constitucional,
mas que assume foros diferenciados quando refletimos acerca do (a) papel da jurisdicdo
constitucional na definicio e compreensdo do contetido material das constituices, bem
como de sua extenséo, assumindo verdadeiro foro de (re) construcao hermenéutica cotidiana
da norma constitucional legislada, bem como do (b) papel desempenhado pela funcao
executiva do Estado para o cotidiano da prética constitucional -, a mutacéo constitucional®.

Neste quadro de idéias, discutir este tema, mais do que refletir sobre as estratégias
legislativas permissivas de modificacéio, via poder constituido derivado seja por reforma
ou revisao, impbe-se, previamente, uma tomada de posicdo relativamente ao papel
politico-constitucional assumido pelos 6rgéos jurisdicionais incumbidos da tarefa
suprema de dizer o que diz a Constituic&o.

E possivel, entdo, supor com José Acosta Sanchez® que ocorre ao longo do
século XX, mais do que um processo — deliberado ou ndo - de flexibilizacdo/fragilizacdo
da Constituicdo, uma significativa mutacdo no universo do constitucionalismo, no sentido
de um aumento permanente e profundo do papel da jurisdicdo constitucional — dos
Tribunais Constitucionais, particularmente na Europa, sob suas diversas formas — e de
seu produto hermenéutico, a jurisprudéncia constitucional®, ganhando importancia,
para este autor, a idéia norteamericana de uma constituicao viva que transformando-se
no prolongamento material da Constituicdo formal vigente, o que ndo a exime das
tensdes peculiares as demais funcdes técnico-politicas do Estado.%? 53

De outra banda, convém, ainda, que tenhamos presente um outro tépico que
interfere substantivamente no constitucionalismo contemporaneo. Ou seja, aquilo que
propomos reconhecer como a executivizacdo da Constituicdo ou sua administrativizacdo
economicista, quando a funcdo executiva do Estado passa a desempenhar um papel de
relevancia para a (re)definicdo do contetido da Constituicdo, como ja referimos alhures®.

4 Acerca do tema estamos desenvolvendo uma proposicdo mais abrangente, a qual engloba aspectos relativos a transformacdo do Estado
Constitucional, do Constitucionalismo e das Constitui¢bes, tomando como referéncia as discussées realizadas em nosso curso anual junto ao
Doutorado em Sistemas Juridico-Politicos Comparados, na Universidade de Lecce - Itélia, em janeiro de 2005, sob o titulo as “As transformacées
da Constituicdo e do constitucionalismo”.

4 Para ambas relevante seria considerar a idéia de Constituicio como ciéncia da cultura, tal como enfrentada por Konrad Hesse e Peter
Héberle, na tradicdo alema.

%0 Ver seu Transformaciones de la Constitucién en el Siglo XX, in Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca).

5! Como diz este autor, este fenémeno consiste en la creciente presencia de un Derecho Constitucional jurisprudencial v el decreciente
papel del Derecho Constitucional formal. Ver nota anterior.*? Neste sentido, (...Jel derecho constitucional jurisprudencial esta determinado
por complejos contextos sociales, econémicos y politicos, incluso transnacionales, y reclama un nuevo concepto de Constitucién
material, sin nada que ver com ningtin outro anterior del mismo nombre. 1d. Ibid.

53 Tal reforco da tarefa de dizer o direito impde a construcdo de uma jurisdicdo sébria e a0 mesmo soberba em sua prética cotidiana, quando
mais em paises onde a tarefa de controle de constitucionalidade se pratica concentrada e difusamente por parte do 6rgéo de cipula da
jurisdicdo, via acao direta de (in)constitucionalidade por acao ou omissao - o que por si s6 caracteriza um déficit, uma vez que a
necessidade deste tipo de procedimento reflete uma inacéo do 6rgao a quem incumbia a tarefa de explicitar o conteido da Constituicéo -
ou através de todos os seus membros pelo mecanismo do incidente de inconstitucionalidade. Nao vamos, também, adentrar, por
despiciendo neste momento, em consideraces relativamente a acao declaratéria de constitucionalidade, sequer na nova a¢ao de
descumprimento de preceito fundamental, recentemente introduzida na experiéncia constitucional brasileira, nem ao menos nos
instrumentos processuais constitucionais viabilizadores da efetivacdo da Carta Magna e de seus contetidos fundamentais.

5 Ver o nosso As Crises do Estado e da Constituicdo e a Transformacéo Espacial dos Direitos Humanos. Ao que transparece de algumas
experiéncias constitucionais contemporéneas periféricas o direito constitucional passou a ser refém de uma Ilégica mercadolégica da
politica, transformando as constituicdes em prolongamentos subservientes aos programas de governo e rompendo com seu carater estabilizante
e sua pretenséo a uma certa perenidade, provenientes do projeto liberal revolucionario vitorioso no final do século XVIII em seu nucleo
politico (ou politico-juridico) - sem que isto signifique um engessamento do real, ou uma vinculagéo estrita do ser ao dever-ser - bem como
destrocando conquistas sociais consolidadas
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5A DESIERMTOMAUZACAO DOS DIREITOS HUMANOS E DAS CONS-
TITUICOES. A INTERNACIONALIZACAO DO DIREITO CONSTITU-
CIONAL E A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO INTERNACIONAL

Desde o advento da Carta Constitucional de 1988 nos deparamos no Brasil
com um debate académico e jurisprudencial o qual tem evidenciado uma dualidade de
compreensdes acerca do contetido a ser atribuido a Carta de Direitos Fundamentais
expressa no texto constitucional e, particularmente, do sentido da norma contida no
art. 52 e seus paragrafos, o que afeta profundamente a temética que objetivamos refletir
na seqiiéncia, uma vez que tal debate ndo se finda com a promulgacédo da EC 45/04, ao
contrario, parece-nos, outros problemas emergem e necessitam um tratamento
compativel com o projeto de Estado Democratico de Direito assumido pelo constituinte,
bem como com o significado do constitucionalismo nos dias atuais, como pretendemos,
resumidamente, apontar acima.

Assim é que, a questao que se colocou, em particular, com a inclusao do § 2°
no art. 5° da CFB/88 néo fica resolvida com a incorporacéo do § 3° ao mesmo art. 5°
através da mudanca constitucional promovida pela EC 45/04, nominada Reforma do
Judiciario.

Desde logo é preciso que se registre que tal mutacdo constitucional, como
Pparece ser ja tradicdo — ou estratégia — em nossa histéria constitucional vem, poderiamos
dizer, “embutida” em um projeto maior. Ou seja, na esteira da Reforma do Judiciario
incluiu-se uma novidade na Carta de Direitos Fundamentais que, a principio, em nada
se relaciona com o tema objeto da mudanca textual da Constituicdo, a ndo ser que o
relacionemos com outro aspecto da mesma EC 45,/04, qual seja o da possibilidade de
transferéncia de competéncia para julgamento de questdes que envolvam direito humanos
para o ambito da Justica Federal, o que trataremos na seqiiéncia®.

5.1 A “Abertura” Constitucional

O tema das relacdes entre o direito interno, percebido como ordem juridica
propria e peculiar da forma estatal da modernidade — o Estado® - e o direito internacional
sempre foi percebido como um conjunto de vinculos necessérios que deveriam ser
construidos a partir do reconhecimento da ordem juridica como uma férmula caracteristica
e insita ao ente estatal, o que, de regra, conduziu a supremacia, quando néo, exclusividade
do primeiro sobre o Ultimo. Assim, a ordem juridica internacional para adquirir as
mesmas potencialidades do direito — interno — deveria ser por este recepcionado através
das mais variadas férmulas construidas pelos Estados (Nacionais), por meio das quais o
contetido do direito internacional passaria a “fazer parte” do ordenamento juridico
local (nacional), adquirindo, assim, a forca regulatéria apenas reconhecida a este tltimo.

Entretanto, com o reconhecimento dos direitos humanos e, particularmente,
com a emergéncia do direito internacional dos direitos humanos os lacos entre o

% Este tema sera objeto de anélise na seqiiéncia do presente trabalho, quando pretendemos avaliar a EC 45/04 a partiir dos pressupostos
aqui lancados.

5 Sobre este tema ver: STRECK, Lenio Luis e BOLZAN DE MORAIS, Jose Luis. Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado. 4* ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado. 2004
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direito interno e o direito internacional passaram a ser revisitados, constituindo-se em
tema recorrente na doutrina juridica e tem pautado o cenario contemporaneo, sobretudo
diante da repercussdao dos projetos unionistas hoje experimentados, apesar das
dificuldades sentidas em suas implementacées®’.

Tal debate repercute fortemente no direito constitucional como cenario através
do qual se constréem as relagdes entre o interno e o externo, o direito nacional e o
direito internacional.

Neste sentido pode-se dizer que o “droit international des droits de '"homme”
et Ié droit constitutionnel partagent un idéal commum, celui des sociétés humanistes,
soucieuses du respect de la dignité humaine e, retomando a questdo acima, deve-se
precisar que esta aspiracdo comum suscita e interfere no trato das relacdes e da
conjugacdo entre os dois modos de protecdo dos direitos humanos — o interno e o
internacional - demandando um tratamento diferenciado e peculiar, diverso daquele
dado a questdo quando envolvendo contetidos diversos®.

Deve-se ter presente que, para além da carta de direitos fundamentais expressa
no interior dos diplomas constitucionais e do carater eficacial que lhe é atribuido, as
Constituicdes contemporéaneas assumem uma abertura expansionista — como no caso
brasileiro em seu art. 5°7, dentre outros, o disposto em seu paragrafo segundo in
verbis: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicio ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais
em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.”

Esta norma inovadora constitui, como pretende a doutrina, cldusula
constitucional aberta atribuindo natureza de norma constitucional aos tratados
internacionais de direitos humanos.

Este & um fator inafastavel para o trato da tematica relativa aos direitos humanos
e, mais ainda, para a compreensao do papel desempenhado pelos tratados internacionais
relativos aos direitos humanos, em um processo que podemos chamar de
internacionalizacdo do direito constitucional que se complementa pela internalizacéo/
constitucionalizacao do direito internacional ptblico(dos direitos humanos)® e que
agora ganha tracos novos com a insercdo do § 3° ao art. 5° da CF/88 por ato reformador
do legislador (constituinte) constituido.

Nesta mesma linha poder-se-ia incluir, ainda, o temaério relativo aos processos
de regionalizacdo dos espacos estatais ou, como preferimos, de montagem de estruturas
supranacionais ao estilo comunitario, o que nao sera, por ora, tematizado.

Nesta perspectiva interessa anotar o debate proposto por P. Haberle acerca
das convergéncias e divergéncias entre o nacional(local), o regional e o internacional

57 Como refere P. Haberle, Lo stato non é pit il punto d’Archimede del pensiero costituzionalista, né sul piano nazional, né su quello
regionale o universale...Ou, ainda: Finora erano in primo piano dgli stati sovrani, spesso quelli potenti. Oggi agiscono da “atori"anche altri
soggetti... Ver, Diritto costituzionale..., pp. 6 e 9.

8 Ver: VERDUSSEN, Marc. L'application de la Convention Européenne des Droits de Lhomme par les Tours Constitutionnelles. In: SEGADO,
Francisco Fernandez Segado. The Spanish Constitution in the European Constitucional Context. Madrid: Dikynson. 2004. p. 1570

% Neste sentido temos iniimeros trabalhos de juristas, dentre os quais mencionamos: Antonio Augusto Cancado Trindade, Celso Antonio
Bandeira de Mello e Flavia Piovesan. Portanto, a atividade do jurista, como dito acima, deve ser a de consignar méaxima efetividade as
Normas Constitucionais, ou seja, a uma norma constitucional tem de ser atribuido o sentido que mais eficacia lhe dé; a cada norma
constitucional é preciso conferir, ligada a todas as outras normas, o maximo de capacidade de regulamentac3do.
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e sua repercussao sobre a férmula do Estado Nacional Constitucional, chamando a
atencdo para o que nomina de Estado Constitucional Cooperativo decorrente da
experiéncia regional, para a nocdo de Constituicdo Parcial presente no direito
internacional humanitario. Ainda, o mesmo autor reflete a hipétese de um direito
comum também no plano universal desde, exemplificativamente, a tutela do meio
ambiente em razdo do reconhecimento, e.g., da organizacbes néo-governamentais®

Assim, a tematica dos direitos humanos, em razdo mesmo de seu carater de
pretendida universalizago, teve, historicamente um tratamento que se projetava por
sobre as tradicionais fronteiras nacionais.

Todavia, até pouco, esta questao ficava subsumida a preponderancia exclusivista
das férmulas nacionais de regulacao social através do direito, tendo as ordens normativas
nacionais como a (inica ou suprema referéncia regulatéria dotada dos atributos especificos
dos Estados Nacionais, ou seja, o supremo poder de vinculacdo - a soberania. Entretanto,
tem ganho consisténcia o debate acerca dos novos espacos regulatérios e, com isso, de
novos ambitos de producéo e veiculacdo de contetdos juridicos, em particular no que
se refere aos direitos humanos.

Assim, o tratamento dos direitos humanos promove uma reviravolta
paradigmatica na modernidade juridica, implicando, também, uma reviséo conceitual
nas relacdes entre o direito interno e o direito internacional, como ja referido, bem
como impondo uma reflexdo renovada quanto aos mecanismos e estratégias na e para
a aplicacdo de um direito convencional dos direitos humanos pelos érgaos internos
dos paises que compartilham as definicdes constantes em tais normas, sobretudo no
que se refere as suas relacées com o direito constitucional de base nacional®!.

5.2 A “Aplicacdo” das Normas Humanitarias.

Com isso, coloca-se como problema central o da aplicacdo do direito
internacional/convencional as questdes locais/nacionais, forjando-se dois grandes
modelos.

O primeiro, dito de aplicacdo auténoma, pauta a acdo das Cortes
Constitucionais européias e pressupde que as normas humanitéarias supranacionais
seja dado um status préprio, inexigindo medidas internas para o seu reconhecimento e
aplicacéo, o que nao significa que o problema do reconhecimento eficacial destas normas
seja desinteressante para o problema de sua aplicabilidade, como se verifica da
experiéncia do Velho Continente.

Ja, quando se fala de aplicacdo auxiliar, esta-se frente as circunstancias de as
normas convencionais funcionarem como modelo de interpretacdo ou como valor de
referéncia para a construcao do sentido das normas locais, em particular para a atribuicio

 Ver: Diritto costituzionale...pp. 3,4 e 8

¢! Alguns aspectos deste debate podem ser vistos em: AMIRANTE, Carlo. Principles, Values, Rights, Duties, Social Needs and the Interpretation
of the Constitution. The hegemony of multi-level governance and the crisis of constitutionalism in a globalised world. In: NERGELIUS,
Joakim et all. Challenges of Multi-Level Constitutionalism. 21* World Congress “Law and Politics in Search of Balance. Sweden. 12-18 august.
2003. PP. 171-190; VERDUSSEN, Marc. L application de la convention Européenne des Droits de L. homme par les Cours Constitutionnelles.
In: SEGADO, Francisco Fernadéz. The Spanish Constitution in the European Constitutional Context. Madrid: Dykinson. 2004. PP. 1555-
1572
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de sentido as normas constitucionais, aquela buscando conciliar e esta conjugar as
normas locias aquelas presentes nos Tratados Internacionais de Direitos Humanos.

Assim, nesta sintese apertada, pode-se perceber que, contemporaneamente,
as normas locais e as normas supranacionais jogam um triplo papel, seja de convergéncia,
de concorréncia e/ou de complementariedade.

No caso europeu a questdo da convergéncia entre as normas constitucionais
locais e as normas humanitéarias presentes na Convencdo Européia de Direitos do
Homem se apresenta pela busca de uma interpretacdo a estas tltimas, como politica
jurisprudencial, suportada nas decisdes provenientes dos érgaos de Strasbourg, como
refere Marc Verdussen®?

J& a concorréncia, para este mesmo autor, bem compreendida, resulta do
fato de que a convergéncia, acima referida, ndo é obrigatéria, ndo estando o juiz
constitucional submetido a jurisprudéncia européia, até mesmo diante da inexisténcia
de precedentes em sede comunitaria®.

Por fim, a complementariedade entre a protecio local (nacional, constitucional)
e aquela internacional - européia, no caso — repose principalement sur la circonstance
que, si la seconde a pour vocation de suppléer aux éventuelles carences de la
premiére, il n'en demeure péas moins que celle-ci beneficie d'une “efficacité immédiate
supérieure®®. Dito de outro modo, tal significa, para o autor referido, que, enquanto as
jurisdicdes constitucionais dos paises europeus detém o poder de descartar do
ordenamento local a norma inconstitucional, enquanto a jurisdicdo supranacional —
Corte Européia de Direitos do Homem — apenas pode constatar a transgressdo da
Convencao por algum dos Estados da Unido Européia®.

Percebe-se, entdo, que as relagdes entre o direito local, o regional e o
internacional, em face dos novos vinculos que se estabelecem e, particularmente, diante
das circunstancias peculiares da regulagdo humanitaria, com pretensdo cosmopolita,
n&o podem mais ser tentadas resolver apenas com a velha maxima dualista da dicotomia
interno/nacional-externo/internacional e a supremacia daquele sobre este.

Entretanto, como adverte P. Haberle, alld denuncia dei pericoli della
globalizzazione, di un’'economia del terrore senza fine, le tre impalcature, cioé il
diritto costituzionale nazionale, il diritto delle unioni regionali fra stati e il diritto
internazionale dell umanita devono avere delle strutture proprie, nonostante tutte le
interazioni, le mutazioni e I'osmosi %°.

2 Ver, op. cit., p. 1570

1d. Ibid. p. 1571

% Ibidem, p. 1571

% Um exemplo interessante do debate acerca das repercussées do direito internacional humanitario no ambito local pode-se buscar na
recente decisdo de um juiz de Milano-Itélia envolvendo a acusacéo de terrorismo imposta a um grupo de pessoas envolvidas no recrutamento
de cidadaos para a luta armada contra a invasdo do Iraque. A deciséo judicial sustenta: ... /é due cellule di Milano e Cremona avevano
come precipuo scopo il finanziamento e il sostegno di strutture di addestramento paramilitare nel Nord dell'Iraq. E Che organizzavano
dall'ltalia “sai I'arruolamento di volontari, tutti stranieri e di sicura matrice islamico-fondamentalista” il tutto “per aiutare i
fratelli”'mujaheddin fino al marzo 2003, cioé “inconcomitanza dell attacco Usa all Iraq. Refere, ainda, a nota, publicada pelo Corriere
della Sera, em 25 de Janeiro de 2005, p. 5, L ‘articolo 18/2 della Convenzione Onu del 1999 sul terrorismo ", aggiunge perd il giudice,
riconosce e legittima anche “gruppi armati e movimenti diversi dalle forze istituzionali dello Stato, nella misura in cui si attengano al
diritto internazionale umanitario. Per cui “Ié attivita violente o di guerriglia poste in essere in contesti bellici non possono essere
perseguite"a meno Che non degenerino in azioni di “terrore indiscriminato verso la popolazione civile. ..

% Ver, Diritto costituzionale, p. 10
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Resta, portanto, como elemento irrenunciavel diante da identidade cultural
que representa e o diferencia seja dos regionalismos, seja de uma sociedade mundial,
repercutindo a circunstancia que diversidade e pluralidade séo elementos constitutivos
da sociedade, devendo-se reconhecer, ainda, a concorréncia que se perpetua entre o
local, o regional e o universal(mundial) como “melhor” estratégia para a preservacéao e
promocao dos direitos humanos, buscando-se, assim, um “equilibrio” — sempre fluido —
entre eles, sendo, tudo isso antes dito, imprescindivel para que possamos compreender
o “novo” da EC 45/04, como veremos a seguir.

PARTE II - ACESSO A JUSTICA, DIREITOS HUMANOS E
CONSTITUICAO. CONSTRUINDO UMA COMPREENSAO PARA AS
NOVIDADES DA EMENDA CONSTITUCIONAL 45/04

1 O “NOVO” DA EC 45/04 QUANTO A QUESTAO HUMANITARIA

Diante de tais circunsténcias a compreensdo das “novidades” postas pela
mutacdo constitucional textual trazida pela chamada Reforma do Judiciario, por parcial
que ainda se apresente, precisa ser entendida em seu aspecto contextual, seja
relativamente & garantia incluida no catdlogo do original art. 5° da Carta Magna de
1988, seja pela inclusdo dos novos paragrafos nesta mesma norma constitucional,
seja, ainda, pela possibilidade aberta pela “federalizacdo” da afetacdo dos direitos
humanos etc, além de alguns aspectos correlatos presentes, em particular, nos alterados
arts. 107,88 2°e 3% 115, 8§ 1° e 2% 125, §§ 6° e 7°, 126 ¢ 134, §2°.

Postas tais premissas, passamos a andlise pontual das alteracdes trazidas pela
EC 45/04 ao tema dos direitos humanos e do acesso a justica.

1.1 Nova Garantia Fundamental. A Razoavel Duracao dos Procedimentos.

Art. 5% ...

LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duracao do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagao.

Como se observa, na esteira da tomada de consciéncia da crise de administracéo
da justica, como demonstrado ao inicio da Parte I destas reflexdes, impde-se uma
tentativa de revisdo de posturas frente a tradicdo processual pratica, apontando agora
para a necessaria instrumentalidade e efetividade do processo, recuperando estratégias
relegadas a um plano secundario, diante da hegemonia da forma estatal de dizer o
Direito - a jurisdicdo. Neste sentido é que se pode perceber a revisdo de iniimeras
posturas, férmulas e praticas.

O acesso a justica, percebido como um interesse difuso implicou - seja a nivel
interno, seja internacional e supranacional - na necesséria incorporagdo ao quotidiano
juridico-jurisdicional de férmulas diversas que permitissem nao s6 a agilizacdo dos
procedimentos mas, isto sim, uma problematizacdo dos métodos classicos desde um
interrogante acerca de sua eficacia como mecanismo apto a dar respostas suficientes e
eficientes para a solucdo dos litigios que lhe sdo apresentados.
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Todavia, um paréntese deve ser feito: ndo podemos esquecer que o problema
acerca do acesso a justica ndo envolve apenas a (re)introducdo em pauta de tal debate,
sendo que implica no reconhecimento das deficiéncias infra-estruturais do Estado - em
particular de sua funcéo jurisdicional -, alem do inafastavel comprometimento da formacao
dos operadores do Direito, bem como dos problemas impostos pela incorporacdo de
novos interesses protegidos pelo Direito, alem de impor um compromisso com uma
certa tradicdo prépria da modernidade ocidental, & qual se liga o modelo de justica
publica propria do Estado Moderno, democratico e de Direito.

Neste quadro ampliado de transformacdes, readequacbes e repercussdes, o
sistema juridico passa a privilegiar novas-antigas praticas de solugdo de controvérsias.

O consenso emerge como o grande articulador destas novas préticas, podendo
ser observado ocupando lugar em vérios aspectos da ordem juridica e promovendo a
(re)introducéo de praticas que, embora conhecidas, muitas delas, juridicamente, nao
tinham o reconhecimento/aceitacdo quotidiana dos operadores do Direito.

Em diversos paises sdo promulgadas e publicadas leis que dispdem sobre
mecanismos alternativos de solucéo de conflitos, em particular a arbitragem que, sendo
um mecanismo compromissoério de solucdo de conflitos relativos a direitos disponiveis,
estd toda ela centrada na pretensdo da busca do consenso, que esta presente nao
apenas na convencao que optou pelo método, pelas regras aplicaveis, na indicacao
do(s) arbitro(s), no procedimento, nos objetivos do proprio procedimento, assim como
0 juiz quando chamado a intervir para a instauracdo do procedimento arbitral diante da
resisténcia de uma das partes, tera por funcao buscar a conciliacdo acerca do litigio no
momento da audiéncia que for designada para a lavratura do compromisso arbitral.®’

Por outro lado, ndo podemos olvidar que estas interrogacbes devem ser
projetadas no interior de um debate mais amplo acerca das definicdes politico-
institucionais do Estado Contemporaneo - afinal, estamos falando da redefinicdo de
uma das funcdes basicas da atividade estatal - em particular no que se refere a construcao
dos nominados blocos supranacionais de paises que, embora pretendam projetar-se
como mega convencdes/ajustes de carater particularmente econémico, interferem
fundamente no cotidiano da cidadania e, por isso, imp&e-se, talvez mais do que nunca,
o reforco, em escala comunitaria, de garantias do Estado de Direito, em particular no
que diz respeito a solucdo de controvérsias, os quais - & preciso que se diga para
aqueles que ainda nao perceberam - mesmo que tratem de interesses qualificados
como disponiveis, envolvem individuos ou grupos de individuos que nem sempre ou
quase nunca colocam frente-a-frente personagens que detém parcelas iguais ou
semelhantes de poder social - veja-se em especial no caso das relacbes de consumo -,
sobretudo nos dias que correm, onde parece que caminhamos “cegos” - ou embevecidos
- para uma facilitacdo dos negécios globalizados.®®

7 Ver o conjunto de legislacées incluidas ao final deste livro.

% Nao se pode perder de vista, apesar de n&o ter sido objeto de nossa apreciacdo neste momento, a necessidade inafastavel de levarmos
em consideracéo alguns autores classicos, particularmente aqueles que trabalharam com teorias explicativas da origem do Estado, tais como
Thomas Hobbes e John Locke, os quais muito influiram para a importancia que assume o Direito, como ordem juridica estatal e a jurisdicao
como instrumento para a resolucao pacifica dos conflitos, para o primeiro e o segundo, respectivamente.
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Para resumir, podemos dizer que nosso ponto de vista parte da constatacdo de
que o estudo deste tema precisa levar em consideragdo alguns aspectos de um debate
macro que questione a reformulacdo mesma porque passa, ou pretenda-se que passe,
o Estado Contemporaneo, envolvido que esta em construir, talvez, uma nova identidade.
Sem termos consciéncia destas interrelacdes parece-nos impossivel que tenhamos
capacidade de lidarmos competentemente com as propostas com que nos defrontamos.

A complexidade - para utilizar descontextualizadamente um termo da teoria
dos sistemas - da sociedade contemporanea que, por um lado nos imp&e repensa-la,
por outro, ndo pode pretender ver satisfeitas suas deficiéncias pelas reminiscéncias de
um passado anterior mesmo a construgdo daquilo que pretendemos conhecer como
Estado Moderno, devendo-se perceber que o problema da solucdo de conflitos no
Estado Contemporaneo deve ser inserida neste macrocontexto de crise do Estado e,
particularmente de uma de suas formas de apresentacdo - o Estado do Bem-Estar
Social e, para compreendé-la seria necessério recuperar alguns de seus paradigmas
mais remotos®®, bem como termos presente uns tantos outros que nos sdo apontados, em
particular aquele proposto pela teoria garantista’, o que néo sera afetado neste momento.

A inclusdo do inciso LXXVIII no conjunto do catélogo registrado no art. 52 da
CF/88, repercute ndo apenas uma tendéncia mundial de reconhecimento desta “nova”
garantia a cidadania, como também vem ao encontro do debate ao inicio retomado
acerca do tema do “acesso a justica”, muito embora nao se vincule estritamente aquilo
que diz respeito a “reforma” das instituicdes juridicas.

De qualquer sorte o contetido desta “nova” garantia, desde logo, ndo pode
ficar relegado ao tratamento tradicionalmente dado aquelas normas constitucionais que
reconhecem direitos e, por isso, ficam com seu carater eficacial dependente de acdes
legislativas posteriores, as quais, de regra, ndo se apresentam ou tardam.

Ao contrario, como demonstrado na primeira parte deste trabalho, esta garantia
dever ser percebida e executada desde logo e concretizada independetemente de qualquer
atitude que lhe preencha e especifique o contetido. Como “garantia cidada” é direta e
imediatamente exercitavel pela cidadania, como contetido fundante do Estado
Democrético de Direito, devendo as autoridades publicas, administrativas e judiciais,
porem-na em pratica por todos os meios disponiveis.

Por 6bvio que o sentido a ser dado & expressio “razoavel duracio” do processo
deve ser preenchido no caso concreto, tendo como indicativo a melhor e maior realizacao
da garantia de acesso a justica na perspectiva de acesso a uma resposta a questao
posta qualitativamente adequada e em tempo quantitativamente aceitavel.

Ou seja, a busca da celeridade processual, aqui inclusa, deve ser composta com
a pretensdo a um tratamento adequado, o que incorpora também o direito do cidadao
a uma resposta qualificada.

% Neste sentido estamos desenvolvendo projeto de pesquisa junto ao Programa de Pés-Graduacéo em Direito da UNISINOS, no qual visamos
recuperar estes paradigmas iniciais da estrutura estatal moderna.

70 Para esta discussdo pode-se, provisoriamente, indicar: FERRAJOLI, Luigi. Derecho y Razén. Madrid: Trotta. 19995; O Direito como
Sistema de Garantias, in OLIVEIRA JR., Jose Alcebiades de. O Novo em Direito e Politica. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 1997;
CADEMARTORI, Sergio. Estado de Direito e Legitimidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 1999 e PENA, Antonio. La Garantia en
el Estado Constitucional de Derecho, Madrid: Trotta. 1997.
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A duragéo do processo e a celeridade em sua tramitacéo, desde logo garantia
usufruivel pelo cidaddo, compdem com uma garantia ndo escrita, porém presente, a
uma resposta qualificada para o trato do tema em questo.

Neste sentido, & mister que se tenha presente, ja, o contido nos novos textos
trazidos pela EC 45/04 aos artigos 107, §§ 2% e 3% 115, §§ 1° e 2% 125, 8§§ 6% e 7°,
126 e 134, §2°, como se lé:

Art. 107...

§ 22 Os Tribunais Regionais Federais instalaréo a justica itinerante, com a
realizacdo de audiéncias e demais funcoes da atividade jurisdicional, nos limites territoriais
da respectiva jurisdicdo, servindo-se de esquipamentos publicos e comunitarios.

§ 3° Os Tribunais Regionais Federais poderdo funcionar
descentralizadamente, constituindo Camaras regionais, a fim de assegurar o pleno
acesso do jurisdicionado a justica em todas as fases do processo.

Art. 115...

§ 1° Os Tribunais Regionais do Trabalho instalardo a justica itinerante, com
a realizacdo de audiéncias e demais fun¢ées da atividade jurisdicional, nos limites
territoriais da respectiva jurisdicdo, servindo-se de esquipamentos publicos e comunitérios.

§ 2° Os Tribunais Regionais do Trabalho poderdo funcionar
descentralizadamente, constituindo Camaras regionais, a fim de assegurar o pleno
acesso do jurisdicionado a justica em todas as fases do processo.

Art. 125...

§ 6° O Tribunal de Justica poderdo funcionar descentralizadamente,
constituindo Camaras regionais, a fim de assegurar o pleno acesso do jurisdicionado a
justica em todas as fases do processo.

§ 72 O Tribunal de Justica instalara a justica itinerante, com a realizacdo de
audiéncias e demais funcdes da atividade jurisdicional, nos limites territoriais da respectiva
jurisdigao, servindo-se de esquipamentos publicos e comunitérios.

Art. 126. Para dirimir conflitos fundiarios, o Tribunal de Justica propora a
criacdo de varas especializadas, com competéncia exclusiva para questées agrarias.

Art. 134...

§ 2° As Defensorias Publicas Estaduais s&o asseguradas autonomia funcional
e administrativa e a iniciativa de sua proposta orcamentaria dentro dos limites esta-
belecidos na lei de diretrizes orcamentérias e subordinacéo ao disposto no art. 99, § 2°.

Como se l&, tais textos normativos j& repercutem a garantia presente neste
novo inciso do art. 52 da CF/88, por meio de estratégias de descentralizacdo/
aproximacdo das estruturas jurisdicionais — justica itinerante e Camaras regionais -,
especializagao de fungdes — varas especializadas — e valorizacdo das Defensorias Publicas
para a representacdo dos interesses dos chamados hipossuficientes econémicos’..

7' Também as Procuradorias Gerais dos Estados pretendiam idénticas garantias, porém, embora carreira juridica de Estado e funcdo
essencial a justica, como advocacia de Estado, na defesa do interesse publico e da sociedade, tal ndo foi assegurado, deixando-as como uma
carreira juridica publica diferenciada negativamente em relacéo as demais, sem o reconhecimento do seu papel de representagdo social que
lhe é intrinseco.
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Por 6bvio que apenas desvios geogréficos da funcio jurisdicional n&o séo
suficientes para suprir as insuficiéncias e deficiéncias da prestacdo jurisdicional mas,
como ja apontado na primeira parte deste trabalho e reconhecido na experiéncia
mundial, uma tal atitude pode contribuir para uma aproximacao simboélica — desfazendo
ou reduzindo ritos, (pré)juizos, disfuncdes etc — do Estado-jurisdicéo e do cidadao, além,
é claro e ndo desprezivel em um Pais desigual como o Brasil, de permitir uma reducao
de custos para o usuario do sistema jurisdicional.

Portanto, compatibilizando estes novos textos com os temas do acesso a
justica, do modelo de Estado Constitucional brasileiro — como Estado Democratico de
Direito — e do carater e extensao eficacial das normas constitucionais, entendemos que
esta nova garantia constitucional vem para integrar o sentido includente que deve ser
conferido as normas constitucionais de um Pais que pretende reduzir desigualdades,
erradicar a pobreza, fundar uma sociedade justa e solidaria etc, como forma de integrar
a nacdo em um projeto de sociedade comprometida com a dignidade humana, a qual,
como pressuposto compreensivo do “constitucionalismo social e democratico de direito”
repercute em todos os a&mbitos da prestagao estatal, seja administrativa, seja jurisdicional.

Para finalizar, & necessario frisar que tal garantia repercute, como expresso no
texto, tanto na seara jurisdicional como na administrativa, o que nos leva a concluir
que, também os procedimentos administrativos deverdo ser acessiveis, céleres e
respondidos qualitativamente em tempo compativel com as caracteristicas da questao,
néo sendo possivel escudar-se o servidor publico — da administracdo ou da jurisdicdo —
em justificativas formais — e.g. excesso de servico, acimulo, falhas estruturais etc — para
inviabilizar o gozo da garantia pelo cidaddo, devendo-se, ainda, dar sentido compativel
com tal garantia as regras ja presentes na legislacdo processual, tais como deveres das
partes, atos atentatorios a jurisdicédo, litigancia de maéa-fé, poderes, deveres e
responsabilidades do juiz — em particular, velar pela rapida solucdo do litigio) -, prazos
processuais, entre outros.

1.2 Direito Constitucional vs. Direito Internacional dos Direitos
Humanos

Art. 5° ...

§ 3° Os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés
quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas
constitucionais

A questao trazida pelo novo paragrafo ao art. 52 da CF/88 pretende, ao que
parece, responder ao debate que se propagou no Pais relativamente ao sentido a ser
atribuido ao texto do paragrafo segundo deste mesmo artigo constitucional, em particular
no que diz com as relacdes que se estabelecem entre o direito nacional e o direito
internacional, entre uma visdo dualista e uma visdo monista, entre uma postura de
enclausuramento, privilegiadora do direito local, e uma postura de abertura, privilegiadora
de uma ampliacdo protetiva dos direitos humanos.
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Com isso, tal tema ganha foros privilegiado, uma vez que repde em discussao
muitos dos postulados inerentes a modernidade estatal, em particular os temas da
soberania, na perspectiva da producéo juridica, das relacdes entre as funcdes do Estado
e do carater do constitucionalismo contemporaneo, todas analisadas na primeira parte
deste trabalho, o que serve de orientacédo para a andlise do sentido da norma ora em
comento.

Ora, sem sombra de dividas que a questao posta doutrinariamente vem sendo
objeto de manifestacées jurisprudenciais varias e distintas, muito embora ainda, pode-
se dizer, prevaleca a interpretacéo tradicional posta pelo Supremo Tribunal Federal, no
sentido da diferenciacdo entre direito interno e direito internacional, o que leva a
necessidade de haver um reconhecimento local para que o contetido dos tratados
internacionais de direitos humanos (TIDH) passem a vigorar e constranger as condutas
e acdes no Brasil, ndo diferenciando os tratados de conteiido humanitario dos demais
tratados internacionais’.

Por outro lado, boa parte da doutrina, sobretudo dos autores comprometidos
com a protecdo e promocao dos direitos humanos, orientados pela construcéo de um
ramo proprio do direito internacional — o direito internacional dos direitos humanos
(DIDH) - tem lancado mé&o de uma leitura constitucional do catalogo do art. 52, a qual,
aliada de uma doutrina constitucional contemporanea, tem buscado atribuir um
tratamento privilegiado ao mesmo, tendo presente a “abertura constitucional” presente
no paragrafo segundo desta norma constitucional. Ou seja: para esta parte da doutrina
e dos operadores juridicos os tratados internacionais de direitos humanos, como
demonstrado ao inicio, tem posicdo privilegiada, sendo recepcionados pela regra
constitucional independentemente de uma qualquer atividade posterior por parte do
legislador nacional.

Agora, o que vemos com a introducdo do novo parégrafo (3°) ao art. 5° é a
retomada do debate sob novas bases, o que, bem entendido, a0 mesmo tempo em que
parece um avanco — na medida em que admite a incorporacdo dos TIDH com status
constitucional se aprovados em procedimento legislativo idéntico aquele previsto para as
emendas a constituicdo, ou seja um mecanismo diferenciado que veicula requisitos, em
particular de quorum para aprovacao (trés quintos dos membros) e votacdo em dois turnos
em cada Casa do Congresso Nacional, bastante rigidos — apresenta-se como um limitador
as possibilidades e conquistas presentes no direito internacional dos direitos humanos.

Todavia para uma compreensdo mais ampla do presente texto legislado é
necessario que se revejam alguns postulados, considerando-se as relacbes entre os
paragrafos segundo e terceiro deste art. 5%, sendo imprescindivel promover-se uma
compatibilizacdo entre ambos, considerando-se, ainda, a tendéncia contemporanea de
internacionalizacdo do direito constitucional e de constitucionalizacdo do direito
internacional, dos novos espagos normativos e da multiplicidade de niveis de protecéo,
bem como das relagdes entre as diversas funcoes do Estado.

72 Tal postura pode ser observada, e.g., na ementa do HC 77.942-1 - RJ - 2° T - Rel. Min. Mauricio Corréa, publicada no DJU 11.12.1998,
quando da andlise da possibilidade de prisdo civil de depositério infiel em alienacéo fiduciaria, promovendo uma interpretacéo restritiva do
Pacto de Sao José da Costa Rica.
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Ou seja, como compatibilizar a abertura constitucional presente no § 2° com
as exigéncias procedimentais incorporadas com este novo § 3°?

Néo hé davida, e o texto é bastante explicito, que o legislador constituido
reformador pretendeu, com esta novidade, desenhar um procedimento proprio e
especifico para a incorporacdo dos TIDH ao direito local, concebendo-a nos mesmo
moldes das emendas a constituicdo. Assim, promovida a adesédo do Pais a um TIDH,
por via de sua funcdo executiva — a quem incumbe promover a politica externa e
representar o Pais no ambito internacional -, este devera ser objeto de um projeto
legislativo, na esfera do Parlamento Nacional, o qual devera ser apreciado em cada
Casa do Congresso Nacional — Camara dos Deputados e Senado Federal — sendo
necesséario, em duplo turno de votacédo, a aprovacdo de, no minimo, trés quintos dos
membros dos membros respectivos para que, assim, o seu contetido seja recepcionado
em nivel equivalente ao das emendas a constituicdo.

Ora, com isso, estar-se-ia atribuindo e apondo o que poderiamos chamar de
um selo de constitucionalidade para aqueles TIDH que, tendo passado pelo
procedimento legislativo proprio, obtivessem aprovacéo legislativa, restando a questao
aberta quanto aqueles que, ndo sendo apresentados ao legislativo ou, em sendo, nao
obtivessem, por algum motivo, a aceitacdo minima. Estariamos frente a uma situacao
no minimo constrangedora, posto que, tendo sido construidos politicamente pela funcao
executiva, estes TIDH nao seriam reconhecidos internamente, mesmo diante da abertura
constitucional e do tratamento dado ao tema pelo poder constituinte em 1988.

Assim, com a iniciativa de albergar em sede constitucional os TIDH, presente
no paragrafo analisado, pode-se constituir, na realidade, um retrocesso em relacdao ao
tratamento da matéria, muito embora esta tenha, ao que parece se pautado pela posicao
histérica e tradicional sustentada pelo STF, como apontado acima.

Para nos, portanto, a incorporagdo desta regra constitucional apresenta-se
desnecesséria e, até mesmo, retrograda, embora possa ser entendida como uma férmula
de compromisso para tentar resolver o problema da incorporacdo/internalizacao
diferenciada dos TIDH em relacdo aos demais tratados internacionais, pois aqueles,
desde que aprovados pelo procedimento previsto, teriam status constitucional, enquanto
os ultimos, sendo internalizados pelo procedimento normal — previsto no art. 52, X da
CF/88 - comporiam o direito infraconstitucional.

Porém, como conseqiiéncia podemos promover com isso a ocorréncia de uma
dualidade de situacoes relativamente aos TIDH: aqueles que passariam a fazer parte da
ordem interna com status constitucional e os demais que, mesmo diante da previséo do §
2° n&o passariam a compor a ordem juridica nacional posto que ndo recepcionados em
conformidade com o procedimento agora previsto, fragilizando, com isso, a politica de
alargamento na protecao e promocéo dos direitos humanos. Com isso poder-se-ia construir
uma nova classificacdo para os TIDH: 1)Aqueles que foram incorporados a ordem interna
com base nos procedimentos agora previstos seriam tidos como material e formalmente
constitucionais e 2)Aqueles, outros, ndo internalizados conforme tal procedimento, embora
pudessem ser tidos por incorporados com base na “abertura” presente no § 2°, seriam
“apenas” materialmente constitucionais em razao da matéria humanitaria que veiculam.
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Por outro lado, resta a questdo do tratamento concebido aos tratados
internacionais como parte da politica executiva do Estado. Ou seja, tradicionalmente
os tratados internacionais podem ser objeto de dentincia por parte dos seus signatarios.
Todavia, aqui também, a questdo dos direitos humanos traz conseqiiéncias distintas
uma vez que, tendo sede constitucional, escapam a essa possibilidade, bem como ficam
“protegidos” pelo principio implicito ao Estado Democréatico de Direito do nao
retrocesso.

Portanto, para finalizar e remetendo aos termos postos na parte primeira
desta anadlise, a questdao dos TIDH passa, com a introdugdo deste novo paragrafo ao
art. 5° da CF/88, a ter um regime proprio e especifico de internalizacdo, bem como
adquire um status diferenciado em relacdo aos demais contetidos de direito internacional,
deixando, entretanto, em aberto a questdo da abertura e das relacbes da Constituicao
com o DIDH.

Por fim, cabe ainda lembrar o que foi dito acerca da questao das relacdes entre
o direito interno - as normas locais — e o direito internacional, assim como o/um
direito supranacional, nos seus aspectos de convergéncia, concorréncia e
complementariedade, como atitude hermenéutica e politica jurisprudencial diante da
opgéo entre uma aplicacdo autébnoma e uma aplicacéo auxiliar, tendo-se presente a
circunstancia de que no caso particular dos direitos humanos eles repercutem um conjunto
de preocupacdes universais compartilhadas culturalmente, o que ndo admite, por ébvio,
um tratamento ao estilo classico dos vinculos entre direito local e direito internacional,
principalmente se se pretende, como se imagina, uma constante construcéo e
reconstrucdo dos vinculos em direcdo a transformacédo social contida na féormula do
Estado Democratico de Direito.

1.3 O Reconhecimento da Jurisdicdo Internacional

Art. 5% ...

§ 4° O Brasil se submete a jurisdicdo de Tribunal Penal Internacional a cuja
criacdo tenha manifestado adeséo.

Este novo parédgrafo vem ao encontro do debate humanitario, embora, de
alguma forma sendo repercussao — a adesdo do Pais a criacdo do érgéo jurisdicional —
da politica externa, das relacdes internacionais e do direito internacional, tal
reconhecimento, parece-nos, ja vinha contido na clausula constitucional aberta presente
no paragrafo segundo do mesmo artigo quinto.

Entretanto, tal explicitacdo reforca e, mais, consolida a luta dos movimentos
sociais nesta area quando veicula o respeito do Brasil pelas decisdes de tais 6rgaos,
expressando um conceito contemporaneo de soberania estatal como “cooperacdo” —
como demonstrado antes — internacional a protecdo e combate as préticas atentatorias
aos direitos humanos, rompendo, ainda, com uma possivel e, as vezes presente, falta
de sincronia na acdo estatal que, por um lado, se comprometia com tais 6érgdos e,
posteriormente, por outro, afastava-se do cumprimento e da “ingeréncia” das decisées
proferidas pelos mesmos.
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De qualquer forma, o sentido expresso na norma em comento nao deixa
davida quanto a aplicabilidade/executoriedade das decisdes do Tribunal Penal Internacional
a que o Brasil tenha aderido, podendo o interessado promover desde logo a sua
execucado, sem que as mesmas dependam de uma prévia homologagao interna. Assim,
a autoridade publica devera dar cumprimento as decisées de tal Corte desde o seu
conhecimento, em nada constrangindo, tal dispositivo, o principio do juiz natural,
como entendem alguns analistas do texto — ver Jornal Sintese, n. 95, janeiro de 2005,
p. 6 -, uma vez que este é aquele definido pela propria regra constitucional de natureza
processual.

1.4 A Federalizacao dos Procedimentos

Art. 109...
V - A - as causas relativas a direitos humanos a que se refere o § 5° deste
artigo;

§ 5° Nas hipéteses de grave violacdo de direitos humanos, o Procurador-Geral
da Republica, com a finalidade de assegurar o cumprimento de obrigacdes decorrentes
de tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil seja parte, podera
suscitar, perante o Superior Tribunal de Justica, em qualquer fase do inquérito ou
processo, incidente de deslocamento de competéncia para a Justica Federal.

Estes novos contelidos pdem em discussdo a questdo da competéncia para o
trato da matéria relativa a execucdo dos contetidos de direitos humanos presentes em
tratados internacionais da matéria, devendo ser compreendido na conjugacéo do inciso
V-A e do § 5° incorporados ao art. 109 da CF/88, o qual trata da competéncia atribuida
aos juizes federais.

O problema posto pela “federalizacdo” da competéncia ndo apresenta, em si,
um dilema de maior gravidade, pois a tao s6 passagem de competéncia de uma justica
para outra, no interior da forma federada de Estado por nés adotada, ndo carrega
afetacdo. De outro lado, é preciso ter presente que é a Unido que, detendo personalidade
juridica de direito internacional, pode, e o faz, assumir compromissos e se responsabilizar
por seu cumprimento, como no caso dos direitos humanos, monitorando e fiscalizando,
sendo, ainda, a Unica entidade que devera prestar contas pelas obrigacdes assumidas.
Assim, & a Unido que tem o fundamental interesse em ver concretizados tais
compromissos presentes nos tratados internacionais de direitos humanos, até mesmo
em face das repercussdes que a sua inexecucdo ou violacdo podem gerar & imagem e,
inclusive, aos interesses e vinculos externos do Pais’.

73 Como refere Flavia Piovesan: A justificativa & simples: considerando que estas hipoteses estdo tuteladas em tratados internacionais
ratificados pelo Brasil, & a Unido que tem a responsabilidade internacional em caso de sua violagéo. Vale dizer, & sob a pessoa da Uniao
que recaird a responsabilidade internacional decorrente da violagdo de dispositivos internacionais que se comprometeu juridicamente a
cumprir. Todavia, paradoxalmente, em face da sistematica vigente, a Uni&o, ao mesmo tempo em que detém a responsabilidade internacional,
ndo detém a responsabilidade nacional, ja que ndo dispde da competéncia de investigar, processar e punir a violacdo, pela qual
internacionalmente estara convocada a responder. Adicione-se que o Brasil, a partir da democratizagdo, passou a ratificar os principais
tratados de direitos humanos. Recentemente, mediante decreto legislativo de dezembro de 1998, o Estado Brasileiro aceitou a competéncia
da Corte Interamericana de Direitos Humanos, que tem jurisdicdo internacional para julgar violagées de direitos humanos, decorrentes de
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Para além das questdes relativas a transferéncia de competéncia para o
processamento e julgamento de tais demandas da justica dos estados para a justica
federal, ha alguns aspectos que precisam ser discutidos.

Em primeiro lugar deve-se referir que esta “federalizacdo” de competéncia para
o trato da matéria é subsidiaria ou excepcional, ou seja, ocorrerd apenas, e tao so,
quando:

- houver “grave violacdo de direitos humanos”;

- visar dar cumprimento a obrigacdes decorrentes de tratados internacionais
de direitos humanos;

- 0 Procurador-Geral da Republica apresentar, perante o Superior Tribunal de
dJustica, incidente de deslocamento de competéncia.

Assim, nas demais situacdes a competéncia da justica dos Estados permanece
intacta, assim como no caso de o Procurador-Geral da Republica nao utilizar a faculdade
reconhecida pelo texto constitucional, o que negativamente da a este agente publico,
que é nomeado pelo Presidente da Republica dentre os membros da carreira do Ministério
Publico federal, a possibilidade de agir discricionariamente diante dos casos que lhe
sejam apresentados.

De outro lado, a norma analisada traz, ainda, dois outros aspectos controversos.
O primeiro deles diz com o caréter de avocacdo presente no texto, quando transfere o
trato da matéria a partir da propositura de um incidente perante o Superior Tribunal de
Justica. Ainda, tal passagem de competéncia poderia afetar garantias processuais
tradicionais, em particular o contraditério e o duplo grau de jurisdicdo.

Tal, todavia, parece-nos nado ocorre, pois, como ja sustentava textualmente
Flavia Piovesan em momento anterior a aprovacdo desta mudanca constitucional, tal
proposta estd em absoluta consonancia com a sistematica processual vigente (vide o
instituto do “desaforamento”), como também com a sistematica internacional de protecao
dos direitos humanos (que admite seja um caso submetido a apreciacdo de organismos
internacionais quando o Estado mostra-se falho ou omisso no dever de proteger os
direitos humanos). Ademais, se a propria ordem constitucional de 1988 permite a
dréstica hipétese de intervencao federal quando da afronta de direitos humanos (art.34,
VII, “b”), em prol do bem juridico a ser tutelado, ndo ha porque obstar a possibilidade de
deslocamento. Enfatize-se ainda que o Superior Tribunal de Justica seria o 6rgéo
competente para julgar o “incidente de deslocamento de competéncia”, justamente
porque é ele o o6rgao jurisdicional competente para dirimir conflitos entre entes da
federacao™.

afronta a normatividade internacional. Também em 1998 o Brasil aderiu ao Estatuto do Tribunal Internacional Criminal Permanente,
competente para julgar crimes contra a humanidade, genocidio, crimes contra a paz e crimes de agressdo. Em um momento em que se vive
a “humaniza¢do do Direito Internacional” e “internacionalizacdo dos direitos humanos”, com a consolidacéo de garantias internacionais de
protecéo, amplia-se enormemente a responsabilidade internacional do Estado (no caso brasileiro, da Uni&o). A titulo de exemplo, cabe
mencionar que atualmente estdo pendentes na Comisséo Interamericana de Direitos Humanos mais de quarenta casos internacionais contra
o Brasil, que poderdo (se houver fatos novos) ser submetidos a jurisdicdo da Corte Interamericana. Uma vez mais, & a Unido que seréd
convidada a responder internacionalmente pela violacao. Ver: Direitos Humanos Internacionais e Jurisdicado Supra-Nacional: A exigéncia
da Federalizacdo, p. 3

" 1d. Ibid. p. 4
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Ja o segundo aspecto, e de mais dificil trato, diz com a indeterminacéo presente
na expressdo grave violacdo dos direitos humanos, o que torna o contetido da norma
vago e impreciso, o que pode contribuir para casuismos descabidos em tema tao
importante.

Para o preenchimento de sentido da norma, no particular, tem-se tentado
explicitar as situacbes nas quais se configuraria tal violacdo, dentre eles: a tortura, atos
de grupos de exterminio, crimes contra etnias ou grupos sociais, crimes praticados por
discriminacdo de qualquer tipo, trabalho escravo ou de criancas, como referido no
Boletim dos Procuradores da Republica — n. 14, junho/99.

Entretanto, uma ultima questdo se apresenta. Dizendo a norma que esta
“federalizacdo” ocorrera para assegurar o cumprimento de obrigacées decorrentes
de tratados internacionais de direitos humanos tal comando devera ser relacionado
com o tratamento constitucional de tais instrumentos. Ora, desde a origem da CF/88
e ainda hoje, como se vé neste texto, a questdo da incorporacdo e internalizacdo
destes tratados é debatida, merecendo, inclusive, tratamento nesta EC 45/04.

Na medida em que os contetidos de direitos humanos presentes nestes tratados
sdo incorporados a ordem constitucional patria, independentemente da forma como
isto ocorre, elas passam a compor o elenco de direitos fundamentais reconhecidos
constitucionalmente e, assim, se autonomizam em face do instrumento juridico originario.
Assim sendo, tais contetidos n&o ficam passiveis de serem objeto de tal deslocamento
de competéncia, o que esvazia o contetdo desta norma, na medida em que, de regra,
os contetdos de direitos humanos se transferem dos tratados para a ordem juridica
interna, em nivel constitucional como visto.

Ou seja, a extensdo possivel da previsdao normativa é bastante limitada, ficando
dirigida apenas aquelas situagdes em que nao houve a passagem do direito internacional
dos direitos humanos para o direito nacional. Nas demais situacdes a possibilidade de
deslocamento de competéncia ndo se apresenta.

Tal diwida hermenéutica, ao que se observa do debate presente no seio dos
movimentos e programas de direitos humanos vai de encontro & busca de uma maior
efetividade destes conteidos, porém parece-nos que emerge do resultado final do texto
aprovado, devendo, ainda, ser considerado que ndo nos parece uma garantia efetiva de
respeito aos direitos humanos o fato de a sua afetacdo ser objeto de tratamento no
ambito da jurisdicdo federal, apesar dos exemplos de fragilidade muitas vezes sentidos,
como no caso “célebre” do julgamento de Eldorado dos Carajas, no Para.

Ainda, & de ser anotado que esta “federalizacdo” néo reduz o impacto do
reconhecimento do poder normativo dos TIDH como instrumentos de composicédo do
sentido da ordem juridica inter, como referido no item 1.2 desta parte segunda.

1.5 Reforma e Acesso a Justica. O Art. 7° da EC 45/04

Art. 7° O Congresso Nacional instalara, imediatamente apés a
promulgacdo desta Emenda Constitucional, comissdo especial mista,
destinada a elaborar, em cento e oitenta dias, os projetos de lei
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necessarios a regulamentacdo da matéria nela tratada, bem como
promover alteracbes na legislacdo federal objetivando tornar mais
amplo o acesso a Justica e mais célere a prestacéo jurisdicional.

O art. 72 acima transcrito vem, na esteira da garantia inclusa no art. 5° pela
mesma EC 45/04, pautar a atuagdo do Congresso Nacional, o qual ficou constrangido
a, por meio de comissdo especial, promover modificacdes estruturais no modelo
jurisdicional brasileiro com vistas a constituir mecanismos aptos a viabilizar 0 maior e
melhor acesso & justica, veiculando estratégias para que o tratamento de conflitos
repercuta uma ampliagao da cidadania, seja pela desobstrugao no acesso ao conhecimento
do direito e aos mecanismos de prestacao jurisdicional, nas suas mais variadas formas
e férmulas - conflitual e consensual — bem como na oferta de respostas em quantidade
e qualidade compativeis com o direito do cidad&o a solucéo pacifica dos conflitos.

Assim, esta comissao especial mista devera, no prazo estabelecido pela regra
— 180 dias — apresentar sugestdes legislativas, pautadas pelo contetido e sentido das
mudangas promovidas e novidades trazidas pela EC 45,/04, promovendo, assim, uma
primeira atribuicdo de sentido aos seus pressupostos.

Tais propostas deverao, irremediavelmente, vir marcadas pelo carater presente
no texto constitucional da Reforma do Judiciario, em particular no que diz com a
ampliacdo, facilitacao e qualificacdo no/do acesso a justica, tendo que 0 mesmo nao se
desvincula de um amplo e precedente acesso ao direito e um reconhecimento de uma
maior cidadania juridica e jurisdicional, considerando, em particular e especialmente,
todo o debate respeitante as crises da administracdo da justica pretendido resumir na
parte inaugural deste trabalho.
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O PRINCIPIO DA BOA-FE E A RELACAO
ADMINISTRATIVA FUNCIONAL:

A CONCESSAO DE VANTAGENS
INDEVIDAS E O PODER-DEVER DE
INVALIDACAO DO ATO CONCESSORIO
E OU DE SEUS EFEITOS.

Elder Boschi da Cruz!

RESUMO

O presente trabalho visa abordar alguns aspectos relacionados a incidéncia do
principio da boa-fé nas relacées juridicas entre a Administracao Publica e Administrados
de forma geral e, particularmente, entre a Administracdo Publica e seus servidores,
envolvendo a concessao de vantagens indevidas e a possibilidade de invalidagdo do ato
administrativo concessoério e seus efeitos.

ABSTRACT

THE CURRENT PAPER ATTEMPTS TO EXAMINE SOME ASPECTS RELATED TO INCIDENTS OF GOOD
FAITH IN LEGAL RELATIONS BETWEEN THE PUBLIC ADMINISTRATION AND THOSE BEING ADMINISTRATED,
MAINLY, BETWEEN THE PUBLIC ADMINISTRATION AND ITS CIVIL SERVANTS, INVOLVING THE GRANT OF
UNDUE BENEFITS AND THE POSSIBILITY OF NULLIFYING THE ADMINISTRATIVE DECISION GRANT AND ITS
EFFECTS.

1 INTRODUCAO

O principio da boa-fé, seja visualizado em seu aspecto subjetivo, seja em seu
aspecto objetivo, seja concebido como um estado ético ou como um estado psicologico,
na terminologia de Vicente R4o?, tem uma aplicacdo quase natural na relacao juridica
de natureza privada, entre pessoas fisicas, eis que inerente a propria idéia de ser humano,
sendo que grande parte da construgao doutrinaria e jurisprudencial do tema desenvolveu-
se nesta area.

Assim, o principio da boa-fé, através dos tempos, evoluiu e consolidou-se
como importante instrumento do Direito para a realizacdo da Justica, temperando o
rigor da dogmatica classica em prol de principios como o da seguranca juridica. Ocorre
que a aplicagdo do referido principio da boa-fé nado prescinde de harmonizacdo com
outros principios e, mesmo, alguma prudéncia, notadamente quando a relacéo juridica
base tem a Administracdo Publica em um de seus pélos.

! Procurador do Estado do RS
2 RAO, VICENTE. Ato Juridico. 4* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997, pp. 94/195
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Através do desenvolvimento do tema proposto, qual seja, o principio da boa-
fé no ambito de uma relacdo juridico-administrativa e, mais especificamente, numa
relacdo juridico-administrativa interna, envolvendo administragdo publica e servidor
publico, pretendemos explorar algumas possibilidades juridicas de anélise da questéo,
procurando identificar alguns pardmetros para a aplicacdo do referido principio, nao
enquanto seus limitadores, mas enquanto norteadores desta aplicacao.

2 A ADMINISTRACAO PUBLICA E SEUS PRINCIiPIOS BASICOS

Para Cretella Junior “administracdo é atividade que o Estado desenvolve, através
de atos concretos e executoérios, para a consecucdo direta, ininterrupta e imediata dos
interésses publicos.”

Por sua vez, Di Pietro*, sem excluir outras classificacdes, apresenta os dois
sentidos em que a expressdo Administracdo Publica &€ comumente utilizada, quais sejam,
o sentido subjetivo, formal ou organico e o sentido objetivo, material ou funcional. No
primeiro sentido, a expressdo Administracdo Publica refere-se aos “entes que exercem
a atividade administrativa”, enquanto no segundo, designa “a natureza da atividade
exercida pelos referidos entes.” Neste sentido, segundo a Autora, a administracao publica
confunde-se com a prépria funcdo administrativa, funcdo esta que incumbe
predominantemente ao Poder Executivo, sem exclusdo dos demais Poderes, por 6bvio.
Na verdade esta classificacdo proposta por Di Pietro vamos encontrar também em
Hely Lopes Meirelles®, sendo que o consagrado Administrativista ainda faz didatica
comparacao entre Governo e Administracdo, tecendo um rol de caracteristicas e diferencas
entre um e outro, afirmando que “Governo é atividade politica e discricionéria;
administragdo é atividade neutra, normalmente vinculada a lei ou a norma técnica.”®

Qualquer dos conceitos ou definicdes transcritos é suficiente para o fim de
demonstrar que a expressao Administracdo Publica, seja sujeito, seja objeto, é indissociavel
da figura do Estado, sendo que sua utilizacdo num ou noutro sentido dependera do
contexto em que se der esta utilizacdo.

A Administracdo Publica é norteada por uma série de principios que encontram
sede ndo s6 no texto constitucional como também em sede doutrinaria, principios
estes que com o passar do tempo ajudam na construcido de um conceito de Administracao
Publica ou dos conceitos pertinentes as relacdes juridicas em que esta presente a
Administracdo Publica, sejam relacdo juridicas internas ou externas a ela.

Partindo de matriz constitucional, temos que os principios norteadores da
Administracdo Publica estdo alinhados no artigo 37, caput, da Constituicio Federal,
que prescreve que “a administracdo publica (...) obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.”

O elenco de principios arrolados ndo & exaustivo, eis que sdo muitos os principios
insculpidos na Constituicdo que norteiam a atividade administrativa, além daqueles

3 CRETELLA JUNIOR, JOSE. Curso de Direito Administrativo. 3 ed. Séo Paulo: Forense, 1971, pag. 24.
4 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, pag. 49.

Direito Administrativo Brasileiro. 16" ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, pag. 56
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presentes no caput do art. 37, e que estéo inseridos em varios dispositivos que tratam
da Administracdo Publica (Titulo III, Capitulo VII), como por exemplo, o principio do
concurso publico (que explicita uma das facetas dos principios da impessoalidade e da
moralidade), ou que tratam da Organizacdo Politico-Administrativa (Titulo III, Capitulo
I), como, por exemplo, o principio da autonomia entre os Entes Federados.

Nesta esteira, em sede doutrinéria, igualmente, ndo ha um rol taxativo de
principios atinentes a atividade administrativa, sendo que elencamos aqueles que
entendemos serem pertinentes ao tema objeto do presente trabalho, iniciando-se pelo
principio da legalidade.

Interessante exposicdo a respeito do principio da legalidade é feita por Odete
Medauar’, que apresenta a legalidade e historicamente como um anteparo “as préticas do
periodo absolutista”, implicando, tal principio, uma supremacia do poder legislativo em
relacdo ao poder executivo. Explica a Autora, que desta concepcao de legalidade advieram
aspectos negativos como denominado legalismo ou legalidade formalpelos quais a valoracio
das leis quanto a justica a elas inerentes advinha do fato de serem leis, ou seja, da sua forma,
independente de contetdo. Outros fatores negativos arrola a insigne Administrativista,
como o excesso de diplomas infra-legais, o controle do executivo sobre o legislativo, num
segundo momento, influenciando sobre a producéo legislativa. De tal forma evoluiu-se para
buscar-se assentar o principio da legalidade em bases valorativas, preceitos fundamentais
que norteiam todo o ordenamento, e ndo somente na lei. Aduz Odete Medauar, em relacao
ao principio constitucional da legalidade (caput do art. 37), que “a compreensado deste
principio deve abranger a observancia da lei formal, votada pelo legislativo, e também dos
principios decorrentes de um Estado Democrético de Direitos, que & o modo de ser do
Estado brasileiro, conforme reza o art. 12, caput da Constituicao; (...)"8

Segundo Odete Medauar, o principio da legalidade pode ser sintetizado assim:
“A Administracdo deve sujeitar-se as normas legais”. Desta formula derivam quatro
significados: a) a Administracdo pode realizar todos os atos e medidas que ndo sejam
contrarios a lei; b) a Administracdo s6 pode editar atos ou medidas que uma norma
autoriza; c) somente sdo permitidos atos cujo contetdo seja conforme a um esquema
abstrato fixado por norma legislativa; d) a Administracdo s6 pode realizar atos ou
medidas que a lei ordena fazer.®

E classica a doutrina segundo a qual “enquanto na administracio particular &
licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica s6 & permitido fazer o
que a lei autoriza.”1?

Nao menos importante é o principio da supremacia do interesse publico, ja
suscitado nas teses de Rousseau, ao elaborar a idéia da vontade geral.’! Juntamente
com o principio da indisponibilidade dos interesses publicos, o principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado é colocado em posicdo de destaque por Celso

7 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6 ed. Sao Paulo: Editora revista dos Tribunais, 2002, pp. 148/151.
8 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, pp. 150-1

9 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6* ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, pp. 150

19 MEIRELLES, HELY LOPES. Direito Administrativo Brasileiro. 16* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 78

1979, pp. 8-11

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 89-112, jul./dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 91 10/1/2007, 15:02



92

Anténio Bandeira de Mello'?, entendendo que “todo o sistema de Direito Administrativo,
se constréi sobre os mencionados principios”. Para o Autor, tal principio & uma garantia
de sobrevivéncia e asseguramento do proprio particular e dele derivam uma série de
outros principios e institutos do Direito Administrativo e da prépria atividade
administrativa, como, por exemplo, a executoriedade muitas vezes até com recurso a
compulsdo material sobre a pessoa ou coisa e a possibilidade de revogacdo dos
proprios atos através de manifestacéo unilateral de vontade, bem como decretacéo
de nulidade deles, quando viciados, que configuram a chamada autotutela.

Também reconhecendo o principio da preponderancia do interesse publico,
Odete Medauar doutrina que referido principio vem sendo matizado de modo a exigir da
Administracdo uma ponderacéo dos interesses em questédo, a fim de evitar-se o sacrificio
de qualquer dos interesses, aprioristicamente.!® Nesta esteira, segundo a Autora,
desponta o principio da proporcionalidade que também consubstancia o principio em
questdo, pois implica, entre outras decorréncias, a busca da providéncia menos
gravosa, na obten¢do de um resultado.

Encontramos ainda o principio da supremacia ou da preponderancia do interesse
publico sob a denominacdo de principio da finalidade publica, dele derivando varios
poderes ao Administrador que devera usa-los sem prejudicar ou beneficiar alguém, em
desvio do interesse publico, sem visar vantagens pessoais para si ou para terceiros,
sem que prevaleca o interesse particular sobre o interesse publico, sob pena de nulificacao
do ato pela presenca do desvio de poder ou desvio de finalidade.**

Por fim, temos o principio da indisponibilidade dos interesses publicos, sendo
que para Celso Anténio Bandeira de Mello, “a indisponibilidade dos interesses publicos
significa que sendo interesses qualificados como préprios da coletividade - internos
aos setor publico - ndo se encontram a livre disposicdo de quem quer que seja, por
inapropriaveis. O proprio 6rgao administrativo que os representa ndo tem disponibilidade
sobre eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é também um dever
- na estrita conformidade do que predispuser a intentio legis. "°

“Em suma, o necesséario — parece-nos — é encarecer que na administragdo os
bens e os interesses ndo se acham entregues a livre disposicdo da vontade do
administrador. Antes, para este, coloca-se a obrigacéo, o dever de cura-los nos termos
da finalidade a que estdo adstritos. E a ordem legal que dispde sobre ela.”6

Para Celso Anténio Bandeira de Mello o principio da legalidade seria uma
conseqiiéncia do principio da indisponibilidade dos interesses publicos, de igual modo,
o principio do controle administrativo ou tutela e da inalienabilidade dos direitos
concernentes a interesses publicos, entre outros.!”

12 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1¢ ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
p.5

13 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 157.

14 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 62.

5 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1¢ ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
p. 11.

16 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1¢ ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
p.-11.

17 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1¢ ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
pp. 12-13.
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Nesta esteira “o principio do controle administrativo ou tutela, vincula-se
também ao principio da indisponibilidade dos interesses publicos. Efetivamente, o Estado,
através da chamada funcdo administrativa, procede a persecucdo de interesses que
consagrou como pertinentes a si proprio. A implementacdo deles é feita pelo proprio
Estado, mediante os 6rgdos da Administracdo. [...]

Em virtude do principio da autotutela administrativa, Odete Medauar, doutrina
que “a Administracdo deve zelar pela legalidade de seus atos e condutas e pela adequacao
dos mesmos ao interesse publico. Se a Administracdo verificar que atos e medidas
contém ilegalidades, podera anulé-los por si préprios; se concluir no sentido da
inoportunidade e inconveniéncia, podera revoga-los.”’

Os principios elencados formam a triade principiologica que norteia a atividade
administrativa, deles derivando uma série de outros principios. A compreensio do
alcance dos referidos principios em muito auxilia na analise dos atos administrativos e,
particularmente, na analise da problemética em exame.

3 O ATO ADMINISTRATIVO: NOCOES GERAIS

O art. 81, do revogado Cédigo Civil, reportando-se a Savigny, ja prescrevia
que todo ato licito, que tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir,
modificar ou extinguir direitos, se denomina ato juridico. O mesmo Cédigo Civil, em
seu art. 82, expressava que a validade do ato juridico requer agente capaz (art. 145,
1), objeto licito e forma prescrita ou ndo defesa em lei (arts. 129, 130 e 145).

Com o novo Cédigo Civil a definicdo de ato juridico desaparece, cedendo
espaco a dogmaética do negdécio juridico, sendo o artigo 104 quase uma réplica do art.
82 do revogado Cédigo.

Para Vicente Réo, “consiste, pois, o ato juridico na declaragao dispositiva e preceptiva
da vontade autbnoma do agente, dirigida direta e imediatamente a consecugao dos resultados
praticos, individuais e sociais, produzidos pelos efeitos que o ordenamento lhe confere” 2

O ato juridico, segundo dominante doutrina, &€ uma das espécies de fato juridico,
distinguindo-se das demais pela relevancia e influéncia decisiva do elemento vontade,
isto &, da vontade que visa a alcancar, direta e imediatamente, os efeitos préaticos
protegidos pela norma e recebe desta o poder de auto-regulamentar os interesses
proprios do agente.?!

Numa sistematizacdo do tema, expde Marcos Bernardes de Mello, que
“denomina-se ato juridico o fato juridico cujo suporte factico tenha como cerne uma
exteriorizacdo consciente de vontade, dirigida a obter um resultado juridicamente
protegido ou néo proibido e possivel”?2. Desta conceituacdo destacam-se os principias
elementos do ato juridico, quais sejam, o ato humano de exteriorizagdo da vontade, a

18 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1¢ ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
p. 19.

1 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, pp. 159-160.

20 RAO, VICENTE. Ato Juridico. 4° ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997, pg. 37.

2 RAO, VICENTE. Ato Juridico. 4* ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997, pg. 36.

22 MELLO, MARCOS BERNARDES DE. Teoria do fato juridico. 4* ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 1991, pg. 113.
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conscientizacdo quanto ao contetdo finalistico desta exteriorizacio e o direcionamento
deste ato para a obtencdo de resultado juridicamente licito e possivel.

Esta é a nogéo do ato juridico lato sensu, que englobaria também a categoria
dos negbcios juridicos ou atos juridicos stricto sensu, sequndo doutrina mais tradicional. %
Nestes, a declaracio de vontade é dirigida no sentido da obtencéo de um resultado
especifico, enquanto naquele o ato é pré-determinado pela ordem constituida e o
resultado pode ser querido ou pode ser simples conseqiiéncia juridica ex lege.?*

A partir da presenca dos 3 (trés) elementos referidos anteriormente, um ato
hurmano de exteriorizacdo da vontade, a conscientizacdo quanto ao contetido finalistico
desta exteriorizacdo e o direcionamento deste ato para a obtencado de resultado
juridicamente licito e possivel, somado a incidéncia da norma juridica
juridicizante? visualizamos o ato juridico no plano da existéncia, donde podem ser
incluidos os atos ( e fatos) juridicos os mais diversos, licitos e ilicitos. A existéncia do
ato juridico & premissa para a andlise de sua validade e eficacia.

O entendimento de que o ato administrativo & espécie do ato juridico é o
ponto de partida para a sua definicdo. Tal ndo é pacifico em Doutrina, conforme ja
ensinava Vicente R40?°, mas, polémicas doutrinarias a parte, Cretella Junior encampando
tal entendimento doutrina que o ato administrativo é a manifestacao da vontade do
Estado, por seus representantes, no exercicio regular de suas fungées, ou por
qualquer pessoa que detenha, nas maos, fracao de poder reconhecido pelo Estado,
que tem por finalidade imediata criar, reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir
situagées juridicas subjetivas, em matéria administrativa.?’

De fato, a definicdo de Cretella se utiliza de parte da propria literalidade contida
no texto legal, Cédigo Civil de 1916, para definir o ato juridico (art. 81) e contém o
nucleo do ato juridico, reconhecido doutrinariamente, qual seja, a manifestacdo de
vontade, voltada a uma finalidade juridica.

Apbs esclarecedoras preliminares, no sentido de informar que ndo ha definicao
legal de ato administrativo®®, néo sendo razoavel supor que nenhum jurista possa
reivindicar para si o direito de formular uma nocao que seja a “a verdadeira’,
excludentes de quaisquer outras, bem como de ressaltar que ndo se devem confundir
atos da Administracdo com atos administrativos, Celso Anténio Bandeira de Mello,
propde conceituar, num sentido amplo, ato administrativo como “declaracdo do Estado
(ou de quem lhe faca as vezes — como, por exemplo, um concessionario de servico
publico) no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante comandos
complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, e sujeitos a controle de
legitimidade por érgao jurisdicional”.?

23 PEREIRA, CAIO MARIO DA SILVA. Instituicoes de direito civil. 9° ed. Rio de Janeiro: Forense, 1985, pg. 327

2 PEREIRA, CAIO MARIO DA SILVA. Instituicées de direito civil. 9 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1985, pg. 327

25 MELLO, MARCOS BERNARDES DE. Teoria do fato juridico. 4* ed. Séo Paulo: Editora Saraiva, 1991, pg. 75.

26 RAO, VICENTE. Ato Juridico. 4° ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997, pp. 77/80.

27 CRETELLA JUNIOR, JOSE. Do ato Administrativo. 2* ed. Séo Paulo: Bushatsky, 1977, p. 19.

28 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
p. 35.

29 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
p. 38.
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Di Pietro, analisando as definicbes de Cretella Junior e Bandeira de Mello,
para ato administrativo, afirma que o primeiro acrescentou, aos elementos do art. 81
do CC, o agente (que é sempre o poder publico ou pessoa que o represente) e a
matéria administrativa®, o que considera um conceito restrito, pois excluiria atos que
encerram opinio, juizo ou conhecimento, eis que nestes nao ha manifestacao de
vontade, bem como excluiria alguns atos normativos do Poder Executivo, como os
regulamentos, que ndo produzem efeitos imediatos, ambos elementos ou requisitos
presentes na conceituacdo de Cretella Junior.

No tocante a Bandeira de Mello, ao contréario, entende Di Pietro que o emérito
administrativista elaborou um conceito amplo, optando a Autora por um conceito um
pouco menos amplo, definindo o ato administrativo como a declaracdo do Estado ou
de quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos , com observancia da
lei, sob regime juridico de direito ptblico e controle pelo Poder Judicirio.

No que tange a formacao do ato administrativo, Cretella Junior elenca 5 (cinco)
elementos ou requisitos (para Cretella elementos e requisitos sdo expressdes equivalentes)
béasicos que determinariam a prépria existéncia do ato e que sdo 0 agente, o objeto, a
forma, o motivo e o fim.®' Odete Medauar adota o termo elementos, reconhecendo a
discérdia que reina na Doutrina Péatria, também em ntmero de 5 (cinco), que sdo
coincidentes com aqueles elencados por Cretella Junior. 2

O objeto corresponde ao efeito prético pretendido pelo sujeito, através de
sua acao direita ou indireta: é a prépria substancia do ato, seu contetido.>> O
motivo, por sua vez, & o substrato factico-juridico necessario para a pratica do ato
administrativo, podendo ou n&o estar previsto em lei. Eo pressuposto de fato e de
direito que serve de fundamento ao ato administrativo. Como pressuposto de direitos
¢é o dispositivo legal em que se baseia o ato; como pressuposto de fato é o conjunto
de circunstancias, de acontecimentos, de situacées que levam a Administracao a
praticar o ato.?* O fim ou finalidade é o resultado que a Administracido quer alcancar
com a prética do ato®, no dizer de Hely Lopes Meirelles e Odete Medauar, o fim do
ato administrativo deve revestir-se de interesse publico.

4 O ATO ADMINISTRATIVO INVALIDO

O ato administrativo deve atender a todos os requisitos antes mencionados,
de forma a lhe garantir a validade necesséaria para ingressar no mundo juridico e gerar
todos os efeitos desejados. Do contréario, o que temos & um ato viciado e que, a rigor,
deve ser extirpado do mundo juridico, mediante a declaracdo de sua invalidade, o que,
néo obstante, ndo implica no desaparecimento, de plano, de seus efeitos passados ou
no impedimento da ocorréncia dos futuros, conforme demonstraremos.

30 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. S&o Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 161.

31 CRETELLA JUNIOR, JOSE. Do ato Administrativo. 2¢ ed. Sao Paulo: Bushatsky, 1977, p. 22.

32 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6* ed. Sao Paulo: Editora revista dos Tribunais, 2002, pp. 164-5.
33 CRETELLA JUNIOR, JOSE. Do ato Administrativo. 2 ed. Sao Paulo: Bushatsky, 1977, p. 32.

3 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 175.

35 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 173.
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Nao h& uma convergéncia terminolégica na doutrina, como soe acontecer, no
que diz respeito aos modos de extincdo do ato administrativo, ora utilizando-se a
invalidacdo como género®, também chamada de desfazimento, ora utilizando-se como
espécie”.

Preferimos a utilizacdo do termo extincdo ou desfazimento®® como o género,
do qual a anulacéo e a revogacéo, séo duas espécies, dentre outras. Na revogacao a
Administracdo Publica atua mediante juizo de conveniéncia e oportunidade,
desconstituindo um ato administrativo valido, sendo esta, alias, a principal diferenca
entre o revogacédo e a anulacao.

A anulacio do ato administrativo é a sua retirada do mundo juridico®, sua
desconstituicdo de direito, por razées de ilegalidade, ou seja, por ser praticado em
desconformidade com as prescricées juridicas.*® A revogacéo ocorre quando o ato, a
juizo da Administracdo Publica, & inoportuno ou inconveniente e, como tal, por ndo
ser ilegal, os efeitos desta desconstituicdo operam ex nunc, ou seja, a partir do ato
revogatério, ao contrario do que ocorre na anulacdo que produz efeitos ex func, desde
a origem do ato.

A revogacao do ato administrativo & de competéncia exclusiva do administrador,
ao contrario da anulacdo, que pode ser declarada tanto pelo administrado como pelo
Poder Judiciario. Em qualquer caso, seja anulando, seja revogando o ato administrativo,
atua a Administracdo Publica com base em seu poder de autotutela, consagrado na
Stmula 473, do STF.

Di Pietro doutrina o aproveitamento da teoria das nulidades do direito civil no
direito administrativo, guardadas as peculiaridades do ato administrativo em relagao ao
ato juridico envolvendo particulares, no que tange aos vicios, seja quanto aos interesses
em jogo e seus titulares, seja quanto a possibilidade de convalidagdo do ato
administrativo, seja, por fim, quanto as modalidades peculiares que nao existem no
direito privado, como o excesso e o abuso de poder, a usurpacdo de funcao, o
exercicio de fato.*! Para Bandeira de Mello, a categorizac&o dos vicios é que apresenta
distingbes mais acentuadas; ja as conseqiiéncias, inobstante alguma desigualdade,
sdo muito préximas.*?

Os defeitos, ou vicios, ou ilegalidades ensejadores da anulacdo do ato
administrativo podem ser de ordem diversa, podendo atingir os cinco elementos do
ato, caracterizando-se os vicios quanto a competéncia e a capacidade (em relacao
ao sujeito), a forma, ao objeto, ao motivo e a finalidade*?, ficando o ato juridico
regrado pelo Codigo Civil sujeito a nulidades absolutas ou relativas, incidentes sobre
um dos seus trés elementos, sujeito, objeto e forma. Oportuno esclarecer que Di Pietro

% MEIRELLES, HELY LOPES. Direito Administrativo Brasileiro. 16* ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, pag. 177.

37 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 194.

38 CRETELLA JUNIOR, JOSE. Do ato Administrativo. 2* ed. Séo Paulo: Bushatsky, 1977, p. 262.

3 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6* ed. Sao Paulo: Editora revista dos Tribunais, 2002, p. 187.

4 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1% ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
p. 87.

41 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 197.

42 MELLO, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE. Elementos de Direito Administrativo. 1* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986,
p. 92.
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n&o aceita a distincdo entre nulidades absolutas e relativas dos atos administrativos, no
que se refere a possibilidade de decretacéo de oficio somente das primeiras, isto porque
nao pode o interesse individual do administrado prevalecer sobre o interesse puiblico
na preservacdo da legalidade administrativa.** Mas aceita a distingao no que se refere
a possibilidade de convalidacdo de alguns atos administrativos (hipétese de nulidade
relativa) e de outros nédo (hipotese de nulidade absoluta). Hely Lopes por sua vez,
condena tal posicdo, pois o ato administrativo é legal ou ilegal; é vélido ou invalido.
Jamais podera ser legal ou meio-legal; valido ou meio véalido. Afirma o insigne
administrativista que o que pode haver é correcdo de mera irregularidade que néo
torna o ato nem nulo, nem anulavel, mas simplesmente defeituoso ou ineficaz até a
sua retificacdo.*

Odete Medauar faz interessante analise dos defeitos do ato administrativo que,
por sua vez, correspondem a cada um dos cinco elementos basicos que constituem o
ato administrativo, arrolando a incompeténcia, a ilegalidade do objeto, o defeito de
forma, o defeito de motivo e o defeito do fim*, e que constituem-se em ilegalidades e,
como tal, enseja a anulagdo do ato administrativo.

A ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado pretendido pelo ato importa
violacdo da Constituicdo, da lei ou de outro preceito, sendo que a Lei 4.717/65,
no seu art. 2°, paragrafo tnico, alinea c, menciona a ilegalidade do objeto.*” Di
Pietro, elenca outras hipoteses possiveis de vicios relativos ao objeto, o que ocorre,
por exemplo, quando o objeto for proibido pela Lei; for diverso do previsto na lei
para o caso sobre o qual incide; for impossivel, porque os efeitos pretendidos sao
irrealizaveis, de fato ou de direito; for imoral ou for incerto em relacdo aos
destinatarios, as coisas, ao tempo, ao lugar*®.

O vicio quanto a forma verifica-se quando n&o ha atendimento ao preceituado
em lei no que tange as formalidades necessérias para a expedicdo do ato administrativo,
como, por exemplo, seria o caso do ato administrativo que determinasse a abertura de
concurso publico, dispensando a publicacdo do respectivo edital.

Em relacdo ao motivo do ato administrativo, ha vicio nulificador quando a
matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, é materialmente inexistente
ou juridicamente inadequada ao resultado obtido, conforme preceitua a Lei n® 4.717/
65. Di Pietro ainda acrescenta a hipétese de inexisténcia a falsidade do motivo. Os
vicios quanto ao motivo do ato administrativo ddo ensejo ao surgimento a teoria dos
motivos determinantes que propde a vinculacdo do ato ao motivo expresso pelo
Administrador, mesmo os discricionarios, ou seja, na medida em o Administrador decline
motivo para exarar o ato administrativo, ainda que dispensado de tal, a validade do ato
fica condicionada a existéncia do motivo declinado, em seus aspectos facticos e legais,
néo sendo licito sua alteracéo.

4 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 197.

4 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10? ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 202

4 MEIRELLES, HELY LOPES. Direito Administrativo Brasileiro. 16* ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 184.
%6 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, pp. 184-7.

47 MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6* ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, pp. 185.

4 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 199.
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O defeito em relacédo ao fim ou finalidade do ato administrativo encontra
regramento igualmente na Lei n® 4.717/65, prescrevendo que “verifica-se quando o
agente pratica ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente,
na regra de competéncia”’, dando ensejo ao chamado desvio de poder ou desvio de
finalidade. Apontado como causa de nulidade dos atos administrativos, o desvio de
poder ou de finalidade é a violacdo ideoldgica da Lei, ou, por outras palavras, a
violacdo moral da lei*’, bem caracterizado no exemplo classico do ato administrativo
de remocao de servidor de um Orgéo para outro, a fim de, em tese, suprimir deficiéncia
de pessoal neste Orgéo, mas que, na verdade, tem por fim escuso afastar servidor por
motivo de incompatibilidade com o Administrador. O desvio de poder néo se confunde
com o excesso ou abuso de poder que ocorre quando o agente exorbita de sua
atribuigcées, por exemplo, quando aplica pena ao servidor que ndo est4d no ambito de
sua atribuicio ou quando se excede no uso da forca para praticar ato de sua
competéncia.”® O excesso ou abuso de poder, assim, & um vicio quanto ao sujeito do
ato, enquanto o desvio de poder ou de finalidade & um vicio que atinge a finalidade do
ato administrativo.

5 O ATO ADMINISTRATIVO INVALIDO E A DOUTRINA CLASSICA

Para a Doutrina classica a nulidade do ato administrativo implicava nao sé
desconstituicdo do ato em si, como desfazimento de seus efeitos pretéritos. Para Hely
Lopes Meirelles “reconhecida e declarada a nulidade do ato, pela Administragdo ou
pelo Judiciario, o pronunciamento de invalidade opera ex tunc, desfazendo todos os
vinculos entre as partes e obrigando-as a reposicao das coisas ao stafo quo ante, como
conseqiiéncia natural e légica da decisdo anulatéria.”>

Para Marcelo Caetano “nenhuma relacdo juridica se constitui, modifica ou
extingue por virtude do ato nulo, pois, estando privado totalmente de eficacia, dele
néo resultam quaisquer poderes ou deveres, ndo devendo respeitar-se os efeitos que de
fato haja produzido a data da declaracdo da nulidade”.%? Mas ja advertia Caetano que “o
legislador, mais do que a logica dos principios, tem de atender a razdes de conveniéncia
social, de seguranca juridica e até de economia, ao ferir de nulidade um ato juridico: por
vezes, razdes de interesse publico leva-lo-do a cominar sangéo enérgica para um ato
n&o muito gravemente viciado, enquanto noutros casos poupara na medida do possivel
um ato substancialmente deficiente”

Da mesma forma, Themistocles Brandao Cavalcanti ja anunciava que as
conseqiiéncias da nulidade do ato administrativo “serdo as mesmas da nulidade dos
atos administrativos em geral [...]"*, mas ja anunciando que “doutrina moderna caminha

49 MEIRELLES, HELY LOPES. Direito Administrativo Brasileiro. 16* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 92.

50 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10? ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 198.

51 MEIRELLES, HELY LOPES. Direito Administrativo Brasileiro. 16 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 183.

52 CAETANO, MARCELO. Principios Fundamentais do Direito Administrativo. 1* ed. Rio de Janeiro: Forense, 1975, p.184.

5 CAETANO, MARCELO. Principios Fundamentais do Direito Administrativo. 1* ed. Rio de Janeiro: Forense, 1975, p.183.

5 CAVALANTI, THEMISTOCLES BRANDAO. Tratado de Direito Administrativo. Volume I. 3¢ ed. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos,
1955, p. 283.
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no sentido de s6 admitir a nulidade do ato e, por conseguinte, a sua inexisténcia,
quando o vicio que o atinge for de ordem que prejudique o ato em suas préprias
condicées de vida, em seus préprios elementos.”®

Mas néo h& como deixar de reconhecer que de ha muito a concepcao cléssica
teve de ceder espaco a uma doutrina mais maleavel em termos dogmaéticos, dando
realce a outras questdes até entdo secundarizadas, como a questdo da seguranca juridica
e a questdo da incidéncia da boa-fé na relacdo administrativa, questdo esta que é
objeto do nosso estudo.

6 O PRINCIPIO DA BOA-FE: NOCOES GERAIS

O principio da boa-fé tem sido utilizado como fundamento para a manutencao
de atos administrativos eivados de vicios, seja em sede doutrinaria, seja em sede judicial
e, igualmente, em sede administrativa. Preocupa-nos saber até que ponto a utilizacdo
do referido principio pode ser considerada algo positivo, como forma de realizacdo de
efetiva justica no caso concreto ou até que ponto essa utilizacdo implica prejuizo a
Administracao Publica e, principalmente, desvirtuamento dos principios que lhe norteiam
e, neste caso, procurar apontar alguns pardmetros para sua prudente utilizacdo.

Inicialmente impde-se dizer que a idéia de boa-fé relacionada ao direito &
antiga. Vicente R4o® afirma que vem de longe o debate relativo ao conceito da boa-
fé nos atos juridicos, deduzindo de forma questionada alguns parametros para o estudo
da boa fé: é a boa fé um estado ético, ou um estado psicolégico que roca ou se
confunde com o erro? Existe, realmente, um contraste entre o conceito ético e o
conceito psicolégico da boa-fé? Por certo que o questionamento de Vicente Rao
mostra-se ainda pertinente nos dias de hoje, mas a ele se somam outros, advindos da
evolucao doutrinaria e, mesmo, legislativa apresentada pelo tema. Quanto a longevidade
do debate nao restam davidas. José Carlos Moreira Alves, ao tratar do tema propriedade
no Direito Romano ja elencava a boa-fé como um dos requisitos da usucapio, a chamada
bona fides ou fides, é ela um conceito ético acolhido, sem modificacio, pelo direito;
¢é a crenca do possuidor, ao entrar na posse da coisa, de que néo esta ferindo direito
alheio.®” Na mesma obra, ao tratar da tutela dos direitos subjetivos (o processo
formulério), Moreira Alves elenca as acdes de boa-fé (iudicia bonae fidei), aquelas que
ddo ao iudex poder para apreciar, mais livremente, os fatos, porquanto devera
Jjulgar ex fide bona (de acordo com a boa-fé).>¢

Modernamente, encontramos no proprio Direito internacional positivo a boa-
fé como norteadora de relacdes entre as nacdes, conforme bem se depreende da
Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, feita em 23 de Maio de 1969, donde
consta que “constatando que os principios do livre consentimento e da boa fé e a
regra pacta sunt servanda séo universalmente reconhecidos’, (...) todo o tratado em

% CAVALANTI, THEMISTOCLES BRANDAO. Tratado de Direito Administrativo. Volume 1. 3* ed. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos,
1955, p. 279.

% RAO, VICENTE. Ato Juridico. 4* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997

57 ALVES, JOSE CARLOS MOREIRA. Direito Romano. V.1, 11% ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 313.

%8 ALVES, JOSE CARLOS MOREIRA. Direito Romano. V.1, 11? ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 232.
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vigor vincula as Partes e deve ser por elas cumprido de boa fé (art. 26), devendo ser
interpretado de boa fé, de acordo com o sentido comum a atribuir aos termos do
tratado no seu contexto e a luz dos respectivos objecto e fim (art. 31, item 1), sendo
esta apontada expressamente como uma regra geral de interpretacdo do tratado.
Prescreve ainda a Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados que uma violacdo
é manifesta se for objectivamente evidente para qualquer Estado que proceda,
nesse dominio, de acordo com a pratica habitual e de boa fé (art. 46, item 2), bem
como prescreve que as disposicées de um tratado nulo néo tém forca juridica (art.
69, item 1), mas os actos praticados de boa 1é, antes de a nulidade ter sido invocada,
néo se tornam ilicitos apenas por forca da nulidade do tratado (art. 69, item 2, b).

E assim estd a boa-fé, no Direito Romano, no Direito Moderno, pairando
sobre as relacdes juridicas, seja de direito interno, seja de direito internacional, tal qual
um farol a jogar luzes sobre uma nau em meio a neblina, podendo esta ser representada
pela lacuna no direito positivo que impede ao jurista propor a melhor orientacdo no
caso concreto ou também pela convicgao de que a solugdo com base estrita na literalidade
da regra positivada implica a producéo de gravame desproporcional a uma das partes,
ou seja, o direito produzindo a injustica.

Quanto a ser a boa fé um estado ético, ou um estado psicoldgico que roca
ou se confunde com o erro, segundo Vicente Réo a doutrina ndo aponta diferencas
relevantes entre uma ou outra concepcao, afirmando que a diferenca é apenas de grau.
Neste sentido, Caio Mario afirma que “o conceito de boa fé é fluido”.*® Para R4o a boa
fé & estado psicoldgico, julgado e medido segundo critérios ético-sociais e manifestado
através de atos, atitudes, ou comportamentos reveladores de uma crenca positiva
errbnea, ou de uma situacdo de ignorancia, ou de auséncia de intencdo malévola,
segundo os casos e conforme as exigéncias legais, a boa-fé ora é protegida, ora é
reclamada pela lei, sempre por um fundamento de justica...®’(...) E partindo para
outra abordagem, Réo expde as funcdes e efeitos da boa-fé no direito nacional, como
“suprimento de incapacidade, saneamento de atos nulos ou anulaveis, de aquisicdo de
direitos, e, de modo geral, de protecdo dos interesses legitimos, ou direitos, de terceiros”,
arrolando varias hipéteses de incidéncia da boa fé.°!

Registre-se que esta funcdo de saneamento de atos nulos ou anulaveis
desempenhada pela boa-fé hoje reveste-se de grande importancia no campo do Direito
Administrativo, numa correlacdo com outros principio, como o da legalidade e da
seguranca juridica.

N&o obstante também tratarmos do tema no tépico seguinte, impde-se
adiantarmos que a compreensao da nocéo de boa-fé implica sua divisao em duas espécies
ou formas que hodiernamente estdo em evidéncia, quais sejam, a boa-fé subjetiva e a
boa-fé objetiva. Esta divisdo ou distincdo & corrente nido s6 em sede doutrinaria e
jurisprudencial, mas também em sede legal, como se verifica no novo Codigo Civil e no
Codigo do Consumidor.

% PEREIRA, Caio Mério da Silva. Instituicées de Direito Civil. V.4, 5* ed. Rio de Janeiro: Forense, 1983, p. 24
% RAO, VICENTE. Ato Juridico. 4* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997, p. 196.
1 RAO, VICENTE. Ato Juridico. 4* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997, p. 198.
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A boa-fé subjetiva pode ser caracterizada como um estado psicologico em que
se vislumbra a auséncia de intencdo de causar prejuizo a outrem, a auséncia de intencao
de agir contrariamente a lei. E a chamada boa-fé-crenca. O sujeito delibera, contrata e
pde-se em relacdo com outras pessoas, acreditando que o fato tenha uma certa
expressdo, quando realmente é diverso o seu sentido. O érro, entdo gera a boa-fé,
ou o pensamento de nao se ofender o direito alheio.”

Registre-se que a nogdo acima ndo esgota a controvérsia doutrinéria antiga
que gira em torno do conceito e dos elementos necessarios para a configuracéo da boa-
fé subjetiva, mas, por certo, é suficiente para contrapor-se a idéia da boa-fé objetiva,
atendendo ao objetivo presente de correlacdo das duas espécies.

Neste sentido, a boa-fé objetiva é mais do que um fenémeno psicolégico, ela
verifica-se externamente, através de uma conduta exigivel de uma pessoa, tendo em
vista paradmetros sociais aceitaveis e cuja verificacdo possa ser feita de plano. A boa-fé
objetiva ou boa-fé lealdade é um dever-poder de agir de acordo com determinados
padrées socialmente recomendados, de correcdo lisura e honestidade, para ndo
frustrar a confianca de outra parte. [...] é aquela referente ao comportamento exigivel
do bom cidaddo, do profissional competente, enfim, de uma pessoa diligente,
comportamento plasmado na nocao velha e revelha do ‘homo medius’.%?

Da mesma forma, como ja alertaramos antes, a nocéo de boa-fé objetiva aqui
apresentada é bastante restrita, inclusive tendo em vista que o seu desenvolvimento
doutrinario mais rico, salvo melhor juizo, centra-se na area do direito negocial, por
influéncia, notadamente, do novo Cédigo Civil, sendo que sua aplicacdo no campo do
direito administrativo ainda oferece um vasto campo para a pesquisa juridica e a
construcdo de uma doutrina peculiar a esse campo do direito.

Resumindo, poderiamos afirmar que a boa-fé subjetiva caracteriza-se pela
auséncia de intencdo de prejudicar alguém; a boa-fé objetiva caracteriza-se pela acdo
diligente objetivando néo prejudicar ninguém.

7 A BOA-FE E O ATO ADMINISTRATIVO INVALIDO

Doutrina Juarez Freitas que, considerando-se a natureza axiolégica do sistema
administrativista, o principio da boa-fé ou da confianca avulta entre os demais, eis
que descendente direto do principio constitucional da moralidade, o qual guarda
autonomia em face do principio da legalidade, nada obstante o fenémeno da mutua
relativizacio que se opera no Estado Democrético de Direito...cumprindo, porém,
maneja-lo com moderacao, prudéncia e seriedade, para ndo desarmonizar o todo
organico dos principios regentes das relacées juspublicistas.**

Assim um parametro ou critério primeiro para a boa aplicacédo da boa-fé é nao
vé-la como uma regra posta, cuja aplicacdo independa de um juizo construtivo ou
integrador.

92 SILVEIRA, ALIPIO. A Boa-Fé no Cédigo Civil. 1° Volume, 1? ed. Sao Paulo: Editora Universitaria de Direito Ltda, 1972, p. 30
© GOUVEA, EDUARDO DE OLIVEIRA. Revista Forense. Volume 369. pp. 73/88, p. 80.
% FREITAS, JUAREZ. BDA (11) - Boletim de Direito Administrativo. pp. 95/99, Fevereiro/95, p. 95.
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Para o Professor Clévis do Couto e Silva “a boa-fé da o critério para a valorizacdo
judicial, ndo a solucao prévia.” Pregando o resgate do contetido vital do Direito e um
sistema juridico concebido ndo como “Geschlossenheit”, como um mundo fechado,
mas sim, como algo com aberturas por onde penetram os principios gerais que o
vivificam, ensinava que com a aplicacdo do principio da boa-fé, outros principios
havidos como absolutos seréo relativados, flexibilizados, ao contato com a regra
ética.®®

A partir desta compreensao podemos concluir que é a analise do caso concreto
que vai determinar qual ou quais principios devem sobressair-se no caso, de modo a
nortear a decisdo final, seja em ambito judicial, seja em &mbito administrativo. Disto,
extraimos outra conclusdo, a de que a utilizacdo do principio da boa-fé ndo prescinde
de uma adequada fundamentacéo, oriunda deste juizo construtivo ou integrador, onde
se identifiquem os elementos de conviccdo que determinaram sua incidéncia, aqui, nos
valendo dos ensinamentos do Doutor Ricardo Anténio Lucas Camargo.®

Nesta esteira, ressalta-se o papel da jurisprudéncia e da orientacdo juridica
emanada pela Administracdo Publica como auténticas fontes de paradigmas para a
solucdo das diversas questdes postas no dia-a-dia e que envolvam o principio da boa-
fé no ambito da Administracdo Publica.

Ha& que se ter presente que a Administracdo Publica jamais se descuidou do
tema e tem-no pautado na mesma propor¢do que o Judiciario e, ndo raro, com
manifestacdes convergentes. Se observarmos a orientacdo juridica emanada da
Procuradoria-Geral do Rio Grande do Sul, por exemplo, poderemos constatar que o
principio da boa-fé, em conjunto com outros principios, ja se fez presente em demandas
administrativas envolvendo pretensdes pecuniarias de servidores em relacées juridicas
especificas, fora do ambito da normalidade como aquelas que tratam do “funcionéario de
facto”, ja tendo sido dito que “parece inegavel, pois, que a tendéncia, manifestada de
maneira geral, é no sentido de se reconhecer ao funcionario de facto, cuja assuncao do
exercicio de funcdes publicas se haja processado de boa-fé, a retribuicao pelo desempenho
da tarefa que lhe tocou executar”®’
principio que proibe o enriquecimento sem causa e sequer cogitada a ma-fé do requerente,
é devido o pagamento pelo exercicio de fato, no periodo objeto do requerimento,
afastada, porém, a contagem de tempo de servico correspondente.”®® Além do principio
que veda o enriquecimento sem causa, agrega-se a titulo exemplificativo, o principio da
presuncao de legitimidade dos atos administrativos®® e seguranca e estabilidade da
atuacdo da Administracdo Publica”, todos atuando em conjunto com o principio da
boa-fé.

e que “[...] imprescindivel assinalar que fundado no

% COUTO E SILVA, CLOVIS V. DO. A obrigagdo como processo. Séo Paulo: José Bushatsky, Editor, 1976, p. 42.

% CAMARGO, RICARDO ANTONIO LUCAS. A aplicacéo do verbete 473 da Stmula do Supremo Tribunal Federal e as questdes concernentes
a responsabilidade do titular do poder econémico em sede de direito econdmico. www.fbde.org.br/verbete.html, acessado em 02/12/04.
67 Parecer n® 3505 do Conselho do Servico Publico, publicado no D.O. de 06.05.1957, sendo Relator o Conselheiro Prof. Jodo LEITAO DE
ABREU, citado no Parecer DAJ/Consultoria-Geral n® 687/DAJ, de 16/08/1968, de autoria da Procuradora do Estado Maria Amalia de
MORAES RODRIGUES.

68 Parecer PGE n® 13384, de 17,/04/2002, de autoria da Procuradora do Estado Adriana Maria NEUMANN.

% Parecer PGE n° 13198, 27/09/2001, de autoria da Procuradora do Estado Helena Maria SILVA COELHO.

70 Parecer PGE n® 13165, de 03/08/2001, de autoria do Procurador do Estado Leandro Augusto NICOLA DE SAMPAIO.
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Ainda, no que tange a boa-fé como limite ao exercicio de direitos, desponta a
méxima venire contra factum proprium, que atua em todos os ‘ramos’ do Direito,
tratando-se de uma regra de fundo (sic) contetido ético’, incorrendo em sua afronta
quem postula ou repele pretensao atual com base em manifestacdo ou posicéo juridica
que é contraditéria com manifestacdo ou posicao juridica deduzida anteriormente. Tal
regra, no raro, & utilizada para dirimir questées em que boa-fé é esteja presente como
tema de fundo.

Se & verdade que a doutrina nao julga relevante saber se a boa-fé & um estado
ético ou um estado psicolégico, & verdade também que nos dias de hoje a doutrina tem
dado muito relevo a questdo envolvendo a boa-fé numa visao dicotdbmica em que
despontam a boa-fé subjetiva e a boa-fé objetiva, esta também denominada boa-fé
contratual, conforme ensina a Professora Judith Martins Costa.”®

Importa que seja analisada qual ou de qual boa-fé estamos tratando ou qual a
boa-fé que entendemos possa incidir nas relacdes juridico-administrativas.

A boa-fé subjetiva estd traduzida no agir do sujeito que atua em estado de
ignorancia, de desconhecimento, a respeito de circunstancias que gravitam em torno
de ato ou de contrato realizado, baseado na convic¢do de n&o praticar ilicito ou cometer
dano a outro. A boa-fé objetiva, por sua vez, traduz-se num dever de conduta do
agente, de modo a gerar no outro agente a confianca, sem a qual este ndo contrataria,
conduta esta baseada numa diligéncia propria do meio social em que estédo inseridos. O
novo Cédigo Civil inovou ao prescrever no art. 113 a figura da boa-fé objetiva, assim
reconhecida pela doutrina, aplicada aos negocios juridicos dispondo que os mesmos
devem ser interpretados conforme a boa-fé e os usos do lugar de sua celebracéo. O
art. 112, por sua vez, do Cédigo Civil vigente, traz uma regra geral de aplicagéo da boa-
fé segundo a qual nas declaracées de vontade se atendera mais a intencdo nelas
consubstanciada do que ao sentido literal da linguagem. Note-se que nem o art.
112, nem o art. 113, definem o que seja a boa-fé donde ha de se reconhecer o relevo
do papel doutrinario e jurisprudencial com vistas a tal fim, qual seja, a construcdo de
um conceito ou modelo, na linguagem de Reale, realcando sua funcién de integracion,
destacada por Jests Gonzélez Pérez.”

Judith Martins-Costa doutrina que a “boa-fé objetiva apresentou-se,
inicialmente, como um modelo hermenéutico, ou doutrinério, na acepcao que lhe
da Miguel Reale...”™

Para Reale, “quando uma estrutura social adquire valor de paradigma, pondo-
se como padrdo ou razdo de comportamentos futuros, ela assume as caracteristicas de
uma estrutura normativa, ou seja, de um modelo social (politico, juridico, etc.).””®

Dando relevo a estrutura dindmica em que se constitui 0 modelo social, nele
compreendido o modelo juridico, ensina Reale que “héa duas espécies de modelos do

' CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUAQAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, p. 369.

72 CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, p. 348.

73 PEREZ, JESUS GONZALES. El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo. Tercera Edicién. Madrid: Civitas Ediciones,
1999, p. 87.

7 CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, p. 353.

75 REALE MIGUEL, Teoria tridimensional do direito. 5* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 108.
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Direito: uns sdo de carater puramente teérico (modelos do dogméticos ou
hermenéuticos), outros sdo “prescritivos” e representam os modelos juridicos (stricto
sensu)’, sendo que os primeiros ndo sdo obrigatdrios, enquanto nestes “existe a
previsdo ou a prefiguracdo de uma ‘ordem da conduta’, estando sempre determinadas
as conseqiiéncias que advém de seu adimplemento ou de sua violacdo.””®

Como modelo que &, a boa-fé ndo prescinde para sua correta aplicacdo “da
articulagéo, coordenada, de outras normas integrantes do ordenamento, compondo-as
numa atividade légica de sentido” em sua aplicacdo correta””’, o que deve ser
obrigatoriamente observado pelo Julgador.

Judith Martins-Costa revela o papel fundamental da jurisprudéncia péatria como
produtora de uma modelagem brasileira da boa-fé’¢, principio este que vem sendo
aplicado pela jurisprudéncia nacional como fonte de especificos deveres de conduta
e como limite ao exercicio de direitos, conquanto nem sempre seja usada idéntica
gramaética, havendo mesmo expressivas diferencas quanto ao modo e as hipdteses
de sua incidéncia.”” No contexto de uma funcéo otimizadora do comportamento
contratual, ressalta-se a utilizacdo do principio da boa-fé como cénone de interpretacédo
e integracéo do contrato consoante a funcéo econémico- social que concretamente
é chamado a realizar.®°

O principio da boa-fé objetiva tem sido utilizado pela jurisprudéncia como
“como fonte de especificos deveres de condutas e como limite ao exercicio de direitos,
sendo que o STF em um acoérdao aplica o referido principio como “limite a defesa, em
juizo, da Administracdo Publica.®!

Pois bem, no nosso entender, inclusive para manter coeréncia com a afirmacao
da necessidade de uma interpretacao integrada dos diversos principios juridicos e, mais,
da necesséria e explicita motivacao juridica e judicial onde se identifique os elementos
de conviccdo que determinaram a incidéncia do principio, temos que é o principio da
boa-fé, em sua espécie objetiva, o mais adequado para incidir nas relacdes administrativas
eis que a evolucdo doutrinaria sobre o tema oferece a possibilidade de exploracao de
aspectos relevantissimos do instituto.

O dever de lealdade & um dos componentes da boa-fé, notadamente no que se
refere & manifestacdo objetiva da boa-fé, salientando-se sua incidéncia também nas
relacdes de direito administrativo, de forma reciproca, da Administracdo para com o
administrado ou servidor e vice-versa.®? Na relacdo administrativa, onde avulta o papel
do sinalagma, o parametro da lealdade é fundamental na utilizacdo do principio da boa-
fe. Evidente que o potencial de compreensao por parte do administrado, sobre a ilicitude
de sua situacéo, deve servir como norte para a afericdo da boa-fé.

76 REALE MIGUEL, Teoria tridimensional do direito. 5* ed. Séo Paulo: Saraiva, 2001, pp. 111/112.

77 CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, p. 356.

78 CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, p. 349.

79 CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, p. 348.

% CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, p. 357.

81 Texto da Prof®. Dr®. Judith Martins Costa, in CADERNOS DO PROGRAMA DE POS—GRADUACAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV):
pp. 347/379, 2004, pp. 348/349.

8 CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, pp. 358/359.
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Conforme pondera Jests Gonzalez Pérez, “administracion publica y administrado
han de adoptar um comportamiento leal em todas las fases de constitucién de las
relaciones hasta el perfeccionamiento del acto que les dé vida y em las relaciones
frente a los posibles defectos del ato. Han de adoptar um comportamiento leal em el
desenvolvimiento de las relaciones em las dos direcciones em que se manifestan:
derechos e deberes. Y han de comportarse lealmente em el momento de extincién: al
ejercer las potestades de revision y anulaciéon y al suportar los efectos de la extincion,
asi como el ejercicio de las acciones ante la Jurisdiccién contencioso-administrativa.”?

N&o sem razdo o legislador federal, na esteira da doutrina e da jurisprudéncia,
fez constar expressamente do texto da Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
que nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de
[...] atuacdo segundo padrées éticos de probidade, decoro e boa-fé (art. 2°, § Ginico,
IV) e, de outro lado, prescreve em seu art. 42, II, que sdo deveres do administrado
perante a Administracdo, sem prejuizo de outros previstos em ato normativo |[...]
proceder com lealdade, urbanidade e boa-fé.

Aduz o Professor Almiro do Couto e Silva, referindo-se ao art. 54, da Lei n®
9.784/99, que a boa-fé, a que alude o preceito, quer significar que o destinatario
né&o tenha contribuido, com sua conduta, para a pratica do ato administrativo ilegal.
[...] Seria incoerente proteger a confianca de alguém que, intencionalmente, mediante
dolo, coacao ou suborno, ou mesmo por haver fornecido dados importantes falsos,
inexatos ou incompletos, determinou ou influiu na edicao de ato administrativo em
seu proprio beneficio.*

A observacao é pertinente, eis que, no que tange especificamente a vantagens
concedidas indevidamente a servidores, & comum que os atos administrativos concessivos
destas vantagens tenham seu nascedouro em requerimentos apresentados pelos proprios
servidores. Algum tempo depois, no raro, verifica-se que tais atos apresentam nulidades
de origem e, como tal, devem ser invalidados, inclusive de forma retroativa no que
tange aos seus efeitos, dando ensejo a anteposicdo do principio da boa-fé como um
freio a acdo invalidatoria da Administracao Publica.

Ocorre que algumas questdes devem ser avaliadas com mais percuciéncia, antes
de concluirmos pela aplicacao do principio da boa-fé para manutencéao do ato inquinado
de nulidade. Ora, a Administracdo Publica norteia suas atividades pelo principio da
legalidade, ndo havendo como ignorar que o servidor é integrante da administracéo e,
como tal, integrante de uma relacdo juridico-administrativa, baseada, em regra, num
estatuto peculiar em que se estabelecem seus deveres e direitos, cuja ignorancia a
ninguém é devida. Assim sendo o ato de postular algo indevido afronta a boa-fé, ainda
que tal postulacdo, num primeiro momento, seja acolhida pela Administracdo Publica.
E 6bvio que nem toda a postulacao de direito indevido é baseada na mé-fé, caracterizada
pelo dolo, mas, por certo, tal procedimento pode e deve ser analisado sob a 6tica da
boa-fé, em sua forma objetiva, ou, mais precisamente, da auséncia desta. Neste caso

83 PEREZ, JESUS GONZALES. El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo. Tercera Edicién. Madrid: Civitas Ediciones,
1999, pp. 117-118.
% COUTO E SILVA, ALMIRO DO. Revista da PGE 27 (57). pp. 33/74, 2004, p. 65.
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deveréo ser analisados aspectos subjetivos e objetivos presentes no caso concreto e
ponderados com outros principios do sistema juridico, como o da legalidade, antes
referido, e o da indisponibilidade dos interesses publicos.

Para Di Pietro, “precisamente por ndo poder de dispor dos interesses publicos
cuja guarda lhes é atribuida por lei, os poderes atribuidos a Administracdo tém o
carater de poder-dever; sao poderes que ela ndo pode deixar de exercer, sob pena de
responder pela omissdo. Assim, a autoridade ndo pode renunciar ao exercicio das
competéncias que lhe sdo outorgadas por lei; ndo pode deixar de punir quando constate
a prética de ilicito administrativo; ndo pode deixar de exercer o poder de policia para
manter o exercicio dos direitos individuais em consonancia com o bem-estar coletivo;
ndo pode deixar de exercer os poderes decorrentes da hierarquia; ndo pode fazer
liberalidade com o dinheiro publico que esta sendo prejudicado.”®

Reitera a Prof®. Judith Martins-Costa o fato de que o principio da boa-fé objetiva
“opera articuladamente com outros principios e com outras regras”, na condicdo de
modelo, alertando que “a atividade doutrinéria ndo pode prescindir da reflexio, do
tempo da maturacao das idéias e das novas concepgées, equilibrando-se na tensao
entre o apontar de novos caminhos, constitutivo da sua missdo antecipante de
novas solucdes, e a necessidade de ponderacdo, a cada dia mais dificultosa e
necesséria’. De outro lado, quanto & misséo da jurisprudéncia, “devemos considerar
que o principio da boa-fé objetiva, justamente por configurar norma vaga,
semanticamente aberta, carreia para o juiz, um extraordindrio acréscimo de sua
responsabilidade. Nao pode nem recair no crasso decisionismo, nem no
voluntarismo, tanto primario quanto perigoso aos valores da Democracia.”®

Nesta esteira, conforme ja dito anteriormente, ressalta-se a necessidade de
uma Interpretacéo integrada dos diversos principios juridicos e, mais, da necessaria
e explicita motivacdo juridica e judicial onde se identifique os elementos de conviccao
que determinaram a incidéncia do principio da boa-fé como preponderante no deslinde
de questdo administrativa.

8 DA LEI N2 9.784/99

Nao obstante sua incidéncia restrita as relacdes juridicas envolvendo entes
que compdem a Administracdo Publica Federal, a Lei Federal n® 9.784 estabeleceu um
importante marco no que tange a relacdo entre Administracdo e administrados, unificando
e trazendo para o plano legal o regramento do processo administrativo, além de
estabelecer um equilibrio maior entre direitos, deveres e obrigacdes de ambas as partes.
Acima de tudo, a referida Lei estabelece um paradigma a ser seguido pelos demais
entes da Federacao.

O art. 54 da Lei Federal n® 9.784, ja referida, prescreve que “o direito da
Administracdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis
para os destinatrios decai em cinco anos, contados da data em que foram
praticados, salvo comprovada ma-fé.

8 DI PIETRO, MARIA SYLVIA. Direito Administrativo.10* ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 1998, p. 63.
% CADERNOS DO PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO - PPGDir/UFRGS (IV): pp. 347/379, 2004, pp. 373/374.
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O dispositivo em questao introduz um fator novo no debate envolvendo o
tema da boa-fé, qual seja, o fator tempo, o lapso temporal para a atuacdo da
Administracao, cuja indeterminacao ja fora lastimada anteriormente por Juarez Freitas.®”

Juarez Freitas enfocava o principio da boa-fé, sob a ética da solucéo do problema
da “imprescritibilidade ou ndo da decretagdo de nulidade dos atos administrativos, assim
como - numa evidente correlagdo tematica — para fixar os limites & anulacéo dos atos
eivados de vicios originarios”.%®

Opinava Juarez Freitas que nulo é apenas o ato administrativo que afronta
irremediavelmente a integra dos principios juspublicistas, enquanto anulavel aquele
que néo os afeta necesséria e gravemente, merecendo, em circunstancia especificas,
ser convalidados, em respeito a este ou aquele principio que seria afrontado pelo
ato de anulacdo.®’ Em outras palavras, a imprescritibilidade da decretacéo de nulidade
do ato administrativo somente ocorrera quando verificada a presenca de vicios e méa-fé
ou quando, mesmo n&o ocorrendo a méa-fé, tenha transcorrido um largo lapso de
tempo, ou seja, dito sinteticamente, em ndo havendo boa-fé cumulada com longo
tempo, a declaragdo de nulidade do ato administrativo, com eficacia ex tunc, é
imperativa e a qualquer tempo.”

Com a nova Lei Federal, ao menos na esfera Federal, parte do problema se
resolve com a determinacéo de um prazo decadencial de 5 anos para a Administracdo
anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios,
contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

Nos termos da Lei, o transcorrer de um lapso de 5 (cinco) anos somado a boa-
fé do Administrado impede que a Administracdo intente qualquer acdo no sentido da
desconstituicdo de um ato juridico que tenha repercutido favoravelmente na esfera
patrimonial dos seus destinatarios. Mas, salvo melhor juizo, mesmo que um ato
administrativo tenha sido praticado a menos de 5 anos e mesmo que seja passivel de
anulacdo, sua desconstituicdo ndo impde-se como um imperativo a Administragéo,
notadamente em funcdo da presenca de boa-fé por parte do Administrado. Nao ha
como desconhecer que mesmo antes da Lei Federal estipular um prazo decadencial, o
sistema juridico ja apresentava solucdes neste sentido, exatamente sopesando
circunstancias presentes no caso concreto e principios como o da seguranca juridica,
da protecdo da confianca, e outros. Na verdade, muitas situacdes concretas exigem
solucdes administrativas que situam-se no limiar entre o impositivo e o discricionario,
havendo-se de presumir que a solucéo adotada pelo administrador é aquela que melhor
atende ao interesse publico.

De outro lado, o transcorrer de um lapso de tempo superior a 5 (cinco) anos
nédo impede a acdo da Administracdo, no sentido da anulacdo do ato, desde que
comprovada a méa-fé dos destinatarios do ato. Tendo em vista esta dupla possibilidade,
ou seja, de convalidacdo do ato invélido mesmo antes de 5 anos ou da anulagéo do ato

87 FREITAS, JUAREZ. BDA (11) - Boletim de Direito Administrativo. pp. 95/99, Fevereiro/95, p. 96.
8 FREITAS, JUAREZ. BDA (11) - Boletim de Direito Administrativo. pp. 95/99, Fevereiro/95.

8 FREITAS, JUAREZ. BDA (11) - Boletim de Direito Administrativo. pp. 95/99, Fevereiro/95, p. 97.
% FREITAS, JUAREZ. BDA (11) - Boletim de Direito Administrativo. pp. 95/99, Fevereiro/95, p. 97.
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invalido mesmo apés o lapso temporal de 5 (cinco anos) poder-se-ia apontar,
contraditoriamente, a auséncia da seguranca juridica, num ou noutro caso. Mas a
contradicdo & apenas aparente a partir do momento em que constatamos que o elemento
comum nas duas hip6teses ventiladas & exatamente a presenca e a protecao da boa-fé
ou, sob outro angulo, a punicido a ma-fé.

Com muita propriedade o Professor Almiro do Couto e Silva, um dos integrantes
da Comiss&o elaboradora do anteprojeto da Lei n® 9.784,/99, ensina que a regra do
art. 54 da Lei n° 9.784/99, por traduzir, no plano da legislacéo ordinaria, o
principio constitucional da seqguranca juridica, entendida como protecéo a confianca,
tem como pressuposto a boa-fé dos destinatarios. A decadéncia do direito da
administracao a anulacdo nao se consuma se houver mé-fé dos destinatérios.”!

Note-se que o legislador néo se utilizou da figura da boa-fé na redacao do art.
54 da Lei 9.784/99, mas sim da figura da ma-fé, ao prescrever sua comprovagdo como
uma condicdo para o exercicio do “direito da Administracao de anular os atos
administrativos]...]”. E certo que ma-fé e boa-fé sao dois lados de uma mesma moeda,
sendo que a idéia da presenca de um deles ja afasta o outro, por serem realidades
incompativeis. Assim, quando falamos em existéncia de méa-fé, ja afastamos a idéia da
presenca da boa-fé, e vice-versa. Mas, entendemos que a utilizacdo de uma expressao
por outra & uma opgao técnica do legislador e ndo aleatéria. Na prética a constatacao
e comprovacao da boa-fé apresenta peculiaridades e, por certo, dificuldades diversas
daquelas encontradas para a comprovacdo da ma-fé. A idéia de boa-fé, e aqui nos
referimos a sua espécie subjetiva, em regra, esté ligada a uma idéia de comportamento
sem dolo, pela consciéncia de ndo prejudicar, pela boa intencao”, que se verifica no
plano psicologico, subjetivo. Isto, por si s6, demonstra a dificuldade para a obtencao de
uma prova material para afastar a alegacdo de boa-fé feita por uma pessoa e,
principalmente, para afastar a presuncao de boa-fé de que se reveste o agir humano. A
ma-fé, por sua vez, é visualizada no plano concreto, material, positivo, no sentido
factico, sendo passivel de comprovacao, ao contréario da boa-fé, que ocorre no plano
psicologico, da abstracdo, da presungéo, negativo, eqtiivalendo a ignorancia ou erro a
respeito de uma dada realidade. Mas, como dissemos, méa-fé e boa-fé sdo dois lados de
uma mesma moeda, de uma mesma realidade, apenas que vistos de angulos diversos.
Assim, a mé-fé de que trata o artigo 54 da Lei 9.784/99 deve ser entendida em sua
concepcdo mais ampla possivel, no compasso da evolugéo doutrinaria apresentada
pelo tema, ou seja, ndo s6 entendida como a ma intencdo, a consciéncia de prejudicar
alguém, como também o agir culposo, o agir sem diligéncia. Este tltimo entendimento
eqiiivaleria a auséncia da boa-fé objetiva, ja tratada anteriormente. Em breve sintese e
a contrario senso, poder-se ia afirmar que o art. 54 da Lei 9.784/99 exige como
requisito, como condigdo, para manutencéo do ato administrativo a presenca da boa-
fé, seja subjetiva, seja objetiva, por parte do destinatario do ato.

A questdo envolvendo a comprovacdo da ma-fé como condicdo ou requisito
para o exercicio do direito da administracdo de anular seus atos administrativos traz

91 COUTO E SILVA, ALMIRO DO. Revista da PGE 27 (57). pp. 33/74, 2004, p. 64.
92 SILVEIRA, ALIPIO. A Boa-Fé no Cédigo Civil. 1° Volume, 1* ed. Sao Paulo: Editora Universitaria de Direito Ltda, 1972, p. 12.
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insita outras questdes tdo relevantes quanto saber de que ma-fé ou boa-fé trata o
artigo referido e que, de certa forma, se relacionam com essa Ultima questao. De plano,
apontariamos duas questdes, a saber, a que trata do direito de anular por parte da
Administracéo e a que trata do 6nus probatério, sobre as quais faremos breve comentério.

No que tange especificamente ao direito de anular de que trata a Lei n® 9.784/
99, entendemos que este ndo é propriamente um direito, mas um poder-dever da
Administracéo, na esteira da Doutrina de Di Pietro, repita-se, precisamente por nao
poder dispor dos interesses ptiblicos cuja guarda lhes é atribuida por lei, os poderes
atribuidos a Administracdo tém o caréter de poder-dever, ou seja, & impréprio falarmos
em faculdade ou direito de anular, eis que a nulidade de um ato administrativo implica,
em tese, sua necessaria e imperiosa desconstituicdo, sendo que tal & da competéncia
indelegavel da Administracdo e, como tal, seu exercicio & obrigatorio.

Quanto ao 6nus da prova da ma-fé, no ambito das relacdes regidas pela Lei
Federal n® 9.784/99, esse é da Administracéo, quando se trata de anular um ato que ja
perdure por mais de 5 anos. Isto é o que se depreende da Lei. Ora, ndo é logico e nem
juridico entender-se que o destinatario e beneficiario do ato inquinado de invélido
tenha que comprovar sua ma-fé, exatamente porque tal & do interesse da Administracéo,
aléem de uma determinagao legal. Aparentemente, tal posicionamento choca-se com o
principio da presuncao de legalidade e veracidade de que dispde os atos administrativos.
Conforme Doutrina Odete Medauar “as decisées administrativas sao editadas com o
pressuposto de que estdo conformes a normas legais e de que seu contetido é
verdadeiro.”® Mas, tal ndo ocorre. Inicialmente, nenhuma presuncdo é absoluta, a
ponto de ndo poder ser desconstituida por forca de lei, como parece ser o caso presente.
De outro lado, referida presuncéo néo fica prejudicada eis que a desconstituicao do ato
invalido mediante a comprovacdo da méa-fé devera ser concretizada através de
procedimento administrativo, atendidos os principios do contraditério e da ampla defesa,
cabendo ao destinatéario do ato, durante o procedimento realizado, provar o contrario.
Nao provando o destinatario do ato administrativo sua boa-fé (a contrario senso) o
procedimento administrativo culminard com a edicdo de ato administrativo anulatério,
devidamente motivado e com presuncado de legalidade e veracidade. Ou seja, o ato
originario, este sim, teve afastada sua presuncéo de legalidade e veracidade, mas, registre-
se, por obra da propria administragdo, que postulou sua anulagao, e ndo do administrado,
destinatario do ato.

Se a anulacdo do ato administrativo ocorrer antes de decorrido o quinquénio
decadencial por certo que a Administracéo ficara dispensada da comprovacao da méa-fé
do destinatario do ato, bastando demonstrar que o ato a ser anulado estéa inquinado de
vicio nulificador.

Assim sendo, a incidéncia do principio da boa-fé na relacédo juridico-
administrativa & uma realidade inabalavel, confortada no plano legal por dispositivos
do novo Cédigo Civil e da Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, mas tal

incidéncia, repita-se, ndo prescinde de harmonizacédo com outros principios e, mesmo,

% MEDAUAR, ODETE. Direito Administrativo Moderno. 6 ed. Sao Paulo: Editora revista dos Tribunais, 2002, p. 159.
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alguma prudéncia, afinal a mesma Lei que protege a boa-fé estabelece, em seu artigo
53, que “a Administragdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revogé-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados
os direitos adquiridos”.

9 CONCLUSAO

O Direito Administrativo como outro qualquer ramo do direito esta condicionado
pelas transformacdes do sistema juridico como um todo. Assim sendo, a incidéncia do
principio da boa-fé como um freio a atividade invalidatéria da Administracao Publica no
que concerne a atos eivados de vicio &€ uma realidade inabalavel, mormente quando
albergada por disposi¢des do novo Cédigo Civil e da Lei Federal n® 9.784,/1999.
Ocorre que a incidéncia do referido principio deve ocorrer em harmonia ou reforcada
pela observancia de outros principios que norteiam a atividade administrativa, presentes
seja em sede constitucional, seja em sede doutrinaria. Nesta esteira, entendemos que o
principio da boa-fé & uma obra em permanente construcdo e & o caso concreto e suas
peculiares circunstancias que vao determinar qual a decisdo administrativa ou judicial
mais indicada para o caso. Em ambas as hip6teses é imprescindivel uma motivacao da
decisdo em que haja declinacéo e se identifiquem os elementos de conviccdo que a
determinaram. Baseado na evolucdo que tem experimentado o instituto da boa-fé
entendemos devam as questdes a serem dirimidas analisadas sob a 6tica objetiva da
boa-fé, notadamente, que é aquela que possibilita uma maior riqueza de elementos
probatérios, bem como tem respaldo nas disposicées do Codigo Civil. Por fim, resta
acrescentar que a Lei Federal n® 9.784 estabeleceu um importante marco no que tange
a relacdo entre Administracdo e administrados, unificando e trazendo para o plano
legal o regramento do processo administrativo, alem de estabelecer um equilibrio maior
entre direitos, deveres e obrigacdes de ambas as partes. De outro lado, a referida Lei
reafirma consolidada jurisprudéncia do STF, no sentido de possibilitar & Administracdo
Publica a anulacdo e a revogacdo dos seus atos, atendidos determinado requisitos.
Acima de tudo, a referida Lei estabelece um paradigma a ser seguido pelos demais
entes da Federacéo.
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“DEMOCRACIA A SER REALIZADA”

Fabiana Azevedo da Cunha!

1 INTRODUCAO

A democracia idealizada e festejada demonstra-se muito distante da prética
democréatica mundial e, especialmente, da pratica democratica brasileira. Por sua vez, a
pratica democratica brasileira encontra-se distanciada até mesmo do conceito de
democracia que foi alcancado na Constituicdo brasileira de 1988. Assim, a democracia
ainda parece ser um desafio a realizar, dai a relevancia do tema e sua eleicido para a
presente abordagem.

Explicitar o paradoxo democrético, isto é, a aparente antitese de ser a
democracia, ao mesmo tempo, tida como grande conquista consolidada no século XX
e da qual, exemplificativamente, mais da metade da populacdo latino-americana dela
abdicaria em troca de um regime autoritario que resolvesse os problemas econémicos,
& o que se pretende na primeira parte deste trabalho.

Em seguida, serdo analisadas, em linhas gerais, algumas concepc¢des de
democracia, inclusive com o escopo de reafirmar sua indispensabilidade para a
concretizacdo da clausula que assegura o respeito a dignidade da pessoa humana, bem
como de outros direitos fundamentais assegurados em varias Constituices recentes.
Tal exame, ademais, faz-se necessério para que se realizem certos diagnésticos dos
problemas que enfrentam os regimes democraticos na atualidade, em especial o brasileiro,
andlise que, ao final, se propde o presente estudo.

Por fim, buscando examinar as motivacdes do problema levantando do parodoxo
democrético, conclui-se que o distanciamento da participacdo cidadad da democracia,
seja por forca de problemas econémicos, seja por forca do descrédito dos governantes
perante o povo, seja por sérias desigualdades sociais, seja pela busca prioritaria no
atendimento de metas de politica macroeconémica determinadas por organismos
internacionais que ndo atacam os problemas sociais, dentre inimeras razdes apontadas,
& o mote para a desilusdo democratica. Assim, afirmar-se ser necessario fortalecer a
préatica democrética, a fim, inclusive, de preserva-la frente a discursos autoritarios.

2 0 PARADOXO DEMOCRATICO

Conforme aponta Anthony Giddens, “a democracia é talvez a idéia com maior
poder de energizacdo do século XX. Ha hoje no mundo poucos estados que nao se
intitulam democracias. A ex-Unido Soviética e seus satélites da Europa oriental rotulavam-

! Mestre em Direito - PUC/RS, Especialista em Direito Tributario - UNISINOS, Diretora Presidente da Escola Superior de Advocacia Publica
da APERGS, Procuradora do Estado do Rio Grande do Sul.
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se “democracias populares”, como a China comunista ainda o faz. Praticamente os
Gnicos paises explicitamente ndo democréaticos sdo as Ultimas monarquias semifeudais
remanescentes, como a Arabia Saudita - e mesmo estas estdo longe de escapar ao
influxo de correntes democraticas™2. O “imenso desejo de democracia e liberdade fez
cair o muro de Berlim”3, fato histérico que representou uma das imagens libertarias
mais marcantes do século XX.

O que afirma Anthony Giddens reflete-se, exemplificativamente, em trabalho
de campo, denominado “Sondagens Eurobarémetro”, realizado pela Comisséo Européia,
anualmente, desde 1973, na primavera e no outono, junto aos cidaddos da Unido
Européia com mais de 15 anos, residentes nos Estados-Membros da Unido Européia, o
qual, no outono de 1998, quando foi solicitado aos entrevistados que avaliassem o
legado do século XX, em varios dominios (liberdade, qualidade de vida, igualdade, espirito
de cooperacéo, solidariedade, seguranca social, assisténcia social, poder de compra,
condicdes de trabalho, seguranca individual, moral, ética, ambiente e emprego), apontou
o dominio da liberdade como o mais bem avaliado positivamente com o percentual de
72% (setenta e dois porcento)?. Nao se pode falar em dominio da liberdade sem falar
em democracia.

Os valores democréticos tém tamanha importancia que, na China®, pais que
tem alcancgado crescimento econdémico invejavel no cenario mundial com clara violacao
aos principios democraticos e aos direitos humanos, as autoridades ainda se véem
tendo que silenciar ativistas pro-democracia e parentes das vitimas do denominado
“massacre da Praca Celestial”®, sendo crescente a pressdo pré-democracia, embora o
crescimento econémico do Pais.

Entretanto, ndo obstante tais constatagdes, o que se pode denominar a grande
conquista do século XX, seria trocada, conforme relatério “A Democracia na Ameérica
Latina”, lancado, em abril de 2004, pelo Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD)’, em dezoito paises pesquisados®, pela maioria dos 18.643
entrevistados, por um regime autoritario capaz de solucionar os problemas econémicos,
isto &, 54,7% dos cidadaos latino-americanos entrevistados optariam por trocar a
democracia por um por um regime autoritario que se revelasse capaz de solucionar os
problemas econdmicos. Ademais, 64,7% dos entrevistados, na referida pesquisa,
entenderam que os governantes ndo cumprem O que prometem por mentirem para
ganhar as eleicdes.

De tais informacées pode-se extrair que o enfrentamento diario da pobreza,
que aflige grande parte da populacéo latino-americana, registrando o Brasil, por exemplo,

2 GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Traducao de Maria Luiza X. de A. Borges. 3* ed. Rio de Janeiro: Record, 2003. p. 78.

3 FONTAINE, Pascal. Uma Ideia Nova para a Europa. A declaracdo Schumann 1950-2000. 2 ed. Luxemburgo: Servico das Publica¢ées Oficiais
das Comunidades Européias, 2000. p. 5.

4 Como os Europeus Véem a Si Préprios. Sondagens de Opinido — Um Espelho da Realidade. Luxemburgo: Servico das Publicacées Oficiais
das Comunidades Européias, 2001. p. 7.

5 Zero Hora, 05/06,/2004, p. 27.

¢ Centenas de manifestantes, contrarios ao regime, foram mortos, em quatro de junho de 1989, quando soldados do exército, apoiados por
tanques, abriram caminho a tiros pela Avenida Changan e enfrentaram estudantes para retomar o controle da Praca Celestial.

7 Zero Hora, 22/04,/2004, p. 10.

8 Costa Rica, Uruguai, Venezuela, Reptblica Dominicana, Peru, Nicaragua, Honduras, Guatemala, México, El Salvador, Argentina, Panama,
Chile, Bolivia, Brasil, Colémbia, Paraguai e Equador. Cuba n&o foi incluida no levantamento.
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um dos mais altos indices de desigualdade econémica entre os mais ricos e mais pobres
de sua populacéo, e a incapacidade das autoridades eleitas em enfrentar positivamente
os problemas sociais vem gerando um descrédito da populacéo latino-americana na
democracia a tal ponto que se cogita dela abdicar pela garantia da solugdo dos problemas
econdmicos. Tais dados revelam-se assustadores e infelizmente concretizam as palavras
de Hannah Arendt, quando afirma que a pobreza coloca os homens sob a ditadura de
seus corpos a ponto de desumaniza-los® .

Por outro lado, pelo menos de acordo com Anthony Giddens, tal fenémeno de
desilusdo generalizada com os processos democraticos ndo atinge s6 a América Latina,
mas também outras democracias, ditas maduras, na medida em que, segundo o autor,
na maior parte dos paises ocidentais os niveis de confianca nos politicos e nos processos
democraticos ortodoxos decresceram nos ultimos anos, bem como reduziu-se,
especialmente nos Estados Unidos, o nimero de votantes®.

Diante de tais circunstancias e especialmente tendo como mote a realidade
brasileira, quer parecer, e & o que se pretende demonstrar no presente trabalho, que,
em realidade, a julgar pela pratica democrética brasileira, grande parte da populacdo
sequer consegue apreender o que representa a democracia, porque a pratica democratica
para eles esgota-se na obrigatoriedade do voto nas eleicdes regulares. Julga-se faltar a
grande parte da populacdo sentir-se agente da democracia, na medida em que os
espacos publicos de debate ainda sdo pequenos e, por outro lado, a populacdo néo se
sente identificada com seus representantes, os quais ndo concretizam seus programas
de campanha ap6s eleitos, parecendo governarem apenas para os que detém poder
econdmico.

Assim, em realidade, pode-se dizer que, embora se viva numa democracia,
grande parte da populacdo néo se sente como agente politico, mesmo porque sua voz
ndo é ouvida na sociedade, sendo que, conforme refere Hannah Arendt!! “as duas
famosas definicdes do homem de Aristoteles — um ser politico e um ser dotado de fala
— completam-se mutuamente”. Entdo, utilizando-se da expressao trazida por Anthony
Giddens, o que hoje parece imprescindivel, até mesmo para garantir a permanéncia da
democracia, é a “democratizacdo da democracia”!? ou simplesmente sua prética efetiva,
o que é um desafio tanto para as democracias bem estabelecidas como para as
democracias mais modernas. Todavia, antes de se adentrar em tal discussao, ter-se-a
que analisar qual o conceito de democracia se entende por mais adequado no presente
estudo.

3 O QUE E DEMOCRACIA?

Nao é objetivo do presente trabalho analisar as varias concep¢des de democracia
ou, ainda, suas caracteristicas e seus valores, visto que o tema remontaria ao estudo de

9 ARENDT, Hannah. Sobre a Revolucéo. Traducéo I. Morais (revista por Manuel Alberto). Lisboa: Relogio D’Agua, 2001. p. 72.
10 GIDDENS. Mundo... pp. 81-83.

1 ARENDT. Sobre a... pp. 20-21.

12 GIDDENS. Mundo... p. 84.
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varias teorias do pensamento politico, de diferentes periodos, amplitude que nao se
quer emprestar ao exame que ora se faz do tema.

Todavia, algumas considera¢des minimas sobre o que se considerara democracia,
para fins de estabelecer um acordo semantico com o leitor, serao feitas.

Assim, de acordo com Norberto Bobbio, Nicolla Matteucci e Gianfranco
Pasquino, tem-se que as primeiras referéncias as trés formas de Governo, advindas da
tradicao aristotélica'®, sdo as de Herédoto. A nocéo do que hoje chamamos de democracia
ateniense, em realidade isonomia e liberdade em Herédoto, segundo Hannah Arendt,
era uma noc¢ao de auséncia de normas e de governo diretamente do povo. A origem da
nocao de liberdade, de acordo com Hannah Arendt, tinha presente “uma forma de
organizacdo politica na qual os cidaddos viviam juntos em condicbes de auséncia de
normas, sem uma divisdo entre legisladores e legislados. Esta nocdo de auséncia de
norma foi expressa pela palavra isonomia, segundo os antigos as tinham enumerado,
era a de que a nocao de poder, de norma (...), estava dela ausente. A palavra “democracia”’,
exprimindo ja nessa altura o governo da maioria, foi originalmente forjada pelos que se
opunham a isonomia”!*. Tal liberdade, por sua vez, dependia “da agora, praca publica,
ou da polis, o espaco politico propriamente dito”®.

Da referida concepcéo, contemporaneamente, em especial no Brasil, a préatica
da democracia muito se tem distanciado das origens classicas, na medida em que liberdade,
democracia, enquanto participagdo nos negdcios publicos, para grande parte da
populacdo, ndo é uma realidade tangivel. Se ao povo né&o é dado atuar, o povo podera
atribuir a historia, as circunstancias, aos “politicos”, sua condicdo, sendo que apenas
com um regresso ao sentimento de efetiva participacdo popular & que podera ser
resgatada a crenca na importancia da democracia.

Retomando-se ao conceito, tem-se que, na tradicdo pos-aristotélica, segundo
Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino, a forma de governo entendida
por democracia, que é “o Governo do povo ou de todos os cidaddos ou da maioria
deles é, no tratado aristotélico, governo da maioria, somente enquanto Governo de
pobres e é portanto Governo de uma parte contra a outra, embora da parte geralmente
mas numerosa”'®. A triparticio aristotélica, ainda de acordo com tais autores, em certa
medida foi recepcionada por todo pensamento ocidental, passando por Tomas de
Aquino, Bodin, Hobbes, Locke, Rousseau (com a tradicdo da soberania popular, a quem
compete, por meio da formacédo de uma vontade geral, que ndo & a vontade de todos,
pois sO6 objetiva o interesse comum e ndo os interesses decorrentes da soma de
vontades particulares, fazer as leis, que serdo executadas pelo Governo'’), Kant e

13 “Teoria classica, divulgada como teoria aristotélica, das trés formas de Governo, segundo a qual a Democracia, como Governo do povo,
de todos os cidadéaos, ou seja, de todos aqueles que gozam dos direitos de cidadania, se distingue da monarquia, como Governo de um s6,
e da aristocracia, como Governo de poucos”. BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola e PASQUINO, Gianfranco. Dicionério de Politica.
Tradugdo de Carmem C. Varriale ...[et al.], coordenacao da traducdo Joao Ferreira e Luis Guerreiro Pinto Cascais. 5 ed. Brasilia: Ed. UnB,
2000. p. 319.

4 ARENDT. Sobre a... p. 34.

> ARENDT. Sobre a... p. 36.

16 BOBBIO. Dicionario... p. 320.

17 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social ou Principios do Direito Politico. Tradugéo de Pietro Nassetti. Sdo Paulo: Martin Claret,
2003. pp. 40-41, 64-65.
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Hegel, embora com varia¢cdes. Durante o século XIX, ainda de acordo com Norberto
Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino, o debate em torno da democracia
cresceu por meio da disputa entre as doutrinas politicas do liberalismo e do socialismo,
aquela expressa por autores como Tocqueville e John Stuart Mill, que véem, como
forma de democracia compativel com o Estado liberal, a democracia representativa ou
parlamentar, na qual o dever de fazer leis cabe a um corpo de representantes eleitos
pelos cidaddos com direitos politicos, sendo essencial o reconhecimento de direitos
fundamentais de liberdade para atuacdo autébnoma de cada cidadao na vida politica, e
esta, além do sufragio universal, considerando o retorno a certos pontos da democracia
direta por meio da participacdo popular e do controle do poder a partir de baixo
estendendo-se dos 6rgdos de decisdo politica aos de decisdo econémica, de alguns
centros do aparelho estatal até a empresa, da sociedade politica até a sociedade civil'®.
Enfim, segundo tais autores: “na teoria politica contemporanea, mais em prevaléncia
nos paises de tradicdo democrético-liberal, as definicdes de democracia tendem a resolver-
se e a esgotar-se num elenco mais ou menos amplo, segundo os autores, de regras de
jogo, ou, como também se diz, de “procedimentos universais”. Entre estas: 1) o 6rgéo
politico maximo, a quem é assinalada a funcao legislativa deve ser composto de membros
direta ou indiretamente eleitos pelo povo, em elei¢oes de primeira ou de segundo grau;
2) junto do supremo 6rgéo legislativo devera haver outras instituicbes com dirigentes
eleitos, como os 6rgaos da administracao local ou o chefe de Estado (tal como acontece
nas republicas); 3) todos os cidaddos que tenham atingido a maioridade, sem distincao
de raga, de religido, de censo e possivelmente sexo, devem ser eleitores; 4) todos os
eleitores devem ter voto igual; 5) todos os eleitores devem ser livres segundo a prépria
opinido formada o mais livremente possivel, isto &, numa disputa livre de partidos
politicos que lutam pela formacdo de uma representacdo nacional; 6) devem ser livres
também no sentido em que devem ser postos em condigao de ter reais alternativas (o
que exclui como democratica qualquer eleicdo de lista tnica ou bloqueada); 7) tanto
para as elei¢des dos representantes como para as decisdes do 6rgéo politico supremo
vale o principio da maioria numérica, se bem que podem ser estabelecidas varias formas
de maioria segundo critérios de oportunidade nao definidos de uma vez para sempre; 8)
nenhuma decisdo tomada por maioria deve limitar direitos da minoria, de um modo
especial o direito de tornar-se maioria, em paridade de condigdes; 9) o 6rgao do Governo
deve gozar de confianca do Parlamento ou do chefe do poder executivo, por sua vez,
eleito pelo povo”?°.

Além do conceito, por assim dizer, procedimental de democracia, adotado por
Norberto Bobbio e também por Hans Kelsen?’, acima esbocado, pode-se colacionar a
licdo de “projeto democratico”, de Roberto Mangabeira Unger, “como o mais poderoso
e duradouro conjunto de idéias sociais na historia moderna”, o qual deve ser visto como
muito mais do que pluralismo partidario e responsabilidade eleitoral do governo perante
um eleitorado amplo, mas sim como um “esforco de tornar a sociedade um sucesso

18 BOBBIO. Dicionério... pp. 321-324.
19 BOBBIO. Dicionario... pp. 326-327.
20 BARZOTTO, Luis Fernando. A Democracia na Constituicdo. Sao Leopoldo: UNISINOS, 2003. p. 132.
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prético e moral, pela conciliacéo da busca de dois géneros de bens: o bem do progresso
material, nos liberando da serviddao e da incapacidade e dando armas e assas aos
nossos desejos, e o bem da independéncia individual, nos libertando dos esquemas
triturantes de divisao e hierarquia social”?!.

Para um estudo aprofundado do tema, abordagem que ndo se pretende na
presente andlise, eis que com objetivos mais modestos, impde-se registrar as licdes de
Luis Fernando Barzotto, segundo o qual: “uma concepc¢ao de democracia deve explicar
os trés elementos constitutivos do conceito de democracia: o sujeito da democracia
(quem governa?/governo do povo), o funcionamento da democracia (como se governa?/
governo pelo povo) e finalidade da democracia (para quem se governa?/governo do
povo)”%. Em sua obra “A Democracia na Constituicdo”, o autor analisa com profundidade,
a partir das questdes referidas, as concepcdes voluntaristas de democracia, assim
entendidas a da democracia procedimental, construida a partir do pensamento de Kelsen,
e a da democracia plebiscitaria, originaria do pensamento de Rousseau, e outra concepcao
ligada a idéia de razédo pratica, assim entendida a democracia representativa, que teria
por base os textos éticos e politicos de Aristételes®. Apos tal analise, propde Luis
Fernando Barzotto “uma interpretacdo da democracia constitucional contemporanea
nas constituicdes teleolédgicas, como a Constituicao brasileira de 1988”2, Especificamente
analisando a Constituicdo brasileira de 1988, o autor afirma que a democracia
constitucional brasileira deve ser entendida como democracia representativa, na medida
em que o povo (sujeito da democracia na Constituicao brasileira) &€ uma comunidade, o
que significa dizer que esta dirigido a viabilizar uma vida boa para todos, o que da, por
conseguinte, um carater racional & democracia, tipico da democracia representativa,
que também é exigida, haja vista que “apenas um processo politico baseado na razéo,
e ndo na vontade, como na democracia plebiscitaria e na democracia procedimental,
estd em conformidade com a dignidade da pessoa humana, ser racional®®”. Afirma,
ainda, o autor, analisando a Constituicdo de 1988, em que sao feitas varias referéncias
a justica, o que a aproxima da perspectiva do institucionalismo, para o qual “o direito
positivo & uma ordem concreta de relacdes de justica’®
“para efetivar o Estado de Direito é necessario um exercicio constante da razdo pratica.

,que, nessas circunstancias,

Razao pratica, como foi pensada por Aristételes, é essencialmente dialégica. (...) Essa
razdo pratica é teleologica. (..) Somente com a consideragdo de um variado nimero de
pontos de vista, e do debate entre eles, & que vamos determinar quais s&o os deveres
de justica exigidos para a realizagdo do bem da pessoa e do bem comum”?’. Sendo
imprescindivel, entdo, a discussdo e, por conseguinte, a democracia representativa.
Luis Fernando Barzotto destaca, ademais, o carater teleolégico da Constituicdo de
1988, de maneira que o processo democratico brasileiro esta ligado a um determinado

21 UNGER, Roberto Mangabeira. O Direito e o Futuro da Democracia. Traducdo de Caio Farah Rodriguez, Marcio Soares Grandchamp, com
consultoria do autor. Séo Paulo: Boitempo, 2004. p. 16.

22 BARZOTTO, Luis Fernando. A Democracia na Constituicdo. Sdo Leopoldo: UNISINOS, 2003. p. 13.

23 BARZOTTO. A Democracia... pp. 15-16.

24 BARZOTTO. A Democracia... p. 20.

% BARZOTTO. A Democracia... pp. 180-181.

26 BARZOTTO. A Democracia... p. 190.

27 BARZOTTO. A Democracia... pp. 190-191.
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telos, que serd, em Ultima instancia, a vida boa para todo ser humano membro da
comunidade, o que, novamente, caracteriza a democracia no Brasil como democracia
representativa®.

A visdo da democracia na Constituicao de 1988, acima explicitada, esta
diretamente relacionada com a importante aproximagéo, contemporanea, do conceito
de democracia da clausula da dignidade da pessoa humana como direito fundamental.
Nas Constituicdes atuais, a insercao da clausula da dignidade humana tem influenciado
na compreensdo do dogma, base da democracia, da soberania popular. Nesse sentido,
refere Peter Haberle: “Por mais freqiientes que tenham sido, na Alemanha de forma
especialmente bem-sucedida, as variantes do liberalismo, do positivismo e um
pensamento comprometido com as tradi¢cdes burguesas e com um determinado
constitucionalismo aleméao, que concebia a democracia como mera “forma estatal”,
dissociada das liberdades fundamentais, de modo tanto mais inequivoco deve-se hoje
acentuar a conexdo entre dignidade humana, liberdades fundamentais e uma ordem
democrética livre, esta & a conseqiiéncia organizatéria daquelas”?.

Por sua vez, nestas ultimas concep¢des de democracia, que vao aléem da
concepcao procedimental, entendendo-se aquelas mais adequadas, especialmente
considerando a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, “o povo
constituiu menos uma grandeza natural pressuposta, do que uma grandeza constituida
culturalmente no ambito de uma Constituicdo estatal e que estd sempre a se renovar
pluralisticamente em suas conexdes culturais. Constituiu-se de “titulares de direitos
fundamentais”, portanto, de cidadaos. (...) O povo ndo constituiu uma grandeza mistica,
sendo uma coordenacdo de muitos homens dotados, cada um, de dignidade propria:
uma espacialmente localizada, temporalmente desenvolvida, aberta ao futuro,
publicamente vivida e responséavel coordenagdo de um “multiddo de homens” debaixo
de leis juridicas (no sentido de Kant): o povo democraticamente constituido e
naturalmente orientado pela e comprometido com a dignidade humana”*°.

De qualquer forma, dentre as expressdes daqueles que, na ciéncia politica, dedicaram-
se ao tema, importa frisar intimeras citacdes sobre os beneficios decorrentes da democracia
e especialmente das instituicdes democréticas a coletividade, como, por exemplo, pode-se
observar na passagem de Aléxis de Tocqueville: “Existe, pois, no fundo das instituicdes
democraticas, uma tendéncia oculta que faz com que os homens, freqiientemente, concorram
para a prosperidade geral, a despeito de seus vicios ou de seus erros”3!.

Outrossim, o reconhecimento de uma relagédo de interdependéncia entre a
democracia e valores como os da dignidade da pessoa humana, da igualdade e da
liberdade, entendidos tais valores substancialmente, implica num reconhecimento de
que se proteja a democracia da desilusédo que sobre si é projetada em decorréncia, pelo
menos na América Latina, de circunstancias de pobreza econdémica que ndo permitem

28 BARZOTTO. A Democracia... p. 201.

2 HABERLE, Peter. A Dignidade Humana como Fundamento da Comunidade Estatal. Dimensées da Dignidade: ensaios de Filosofia do
Direito e Direito Constitucional. MAURER, Béatrice ...[et al.]; org. Ingo Wolfgang Sarlet. Tradugéo de Ingo Wolfgang Sarlet, Pedro Scherer
de Mello Aleixo. Rita Dostal Zanini. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 134.

30 HABERLE. Dimensées... pp. 132-133.

3 TOCQUEVILLE, Alexis de. Da Democracia na América. Traduzido e condensado para o leitor contemporaneo por José Livio Dantas. Rio
de Janeiro: Biblioteca do Exército Editora, 1998. p. 119.
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a grande parte da populacdo reconhecerem sua importancia e de arranjos que nao
permitem realizar uma democracia verdadeiramente deliberativa, mas tdo-somente
procedimental.

E com tal concepcéo e viséo da democracia que se pretende enfrentar, entéo,
as possiveis motivacdes do que se denominou paradoxo democratico.

4 A DEMOCRACIA A SER REALIZADA

Esclarecido o que se pode entender por democracia, bem como assentada a
premissa de que efetivamente sem ela nao se poderia cogitar de comunidades em que
se preserve a dignidade da pessoa humana, assegurando-lhe direitos fundamentais que
garantam tal condicdo, ha que se retomar a investida na andlise inicial do paradoxo
democratico e, especialmente, buscar identificar como a democracia se realiza no Brasil.

Caso ora se dirijam os olhos especialmente a democracia no Brasil, poder-se-
& verificar que, junto ao processo de democratizacdo poés-ditadura militar evoluiu outro
processo de descentralizacdo do poder politico, estando-se a tratar da distribuicdo do
poder politico entre os diversos entes autbnomos que compdem a federacéo brasileira,
ou seja, evoluiu o federalismo. Este, em especial na Constituicdo de 1988, direcionou-
se para a descentralizacdo de poder, o que se revelou tanto pela forma de distribuicao
das receitas publicas entre os trés niveis de governo, quanto, ainda que em menor
medida, de distribuicdo dos servicos a serem prestados pelos entes federados.

Todavia, exatamente o que parece ocorrer com a democracia no Brasil também
ocorre com o federalismo, ambos se tratando de mecanismos de descentralizacdo de
poder. Assim, embora a Constituicdo de 1988 tenha institucionalizado um modelo de
Estado federal, bem como um modelo de democracia, na pratica, os modelos
concretizados ndo observam os limites e os fins tracados pelas normas constitucionais.
Dessa forma, divulga-se a crise do federalismo brasileiro, da mesma forma como é
divulgada a pesquisa de opinido sobre o descrédito na democracia nos paises latino-
americanos, dentre os quais o Brasil. E tais crises sdo concretas e, em dado momento,
acrescem-se, na medida em que, quanto ao federalismo, embora a tendéncia
descentralizadora da Constituicdo Federal de 1988, a fim de que o Brasil atenda um
programa ditado por organismos financeiros internacionais de estabilizacdo
macroecondmica sem prejuizo de credores internos e externos do Estado, bem como
de integracdo no sistema de comércio internacional, esta-se concretizando, na prética,
uma tendéncia centralizadora de poder na Unido Federal, que vem enfraquecendo as
unidades auténomas (Estados e Municipios), exatamente os entes que tém maior
proximidade com os cidaddos locais, o que acaba por também distanciar as instancias
decisérias dos cidadaos locais® e, ainda, por distancia-los em certa medida do espaco
publico de debate.

32 Ver sobre o tema, dentre outros: BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004;
BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003; COMPARATO, Fabio Konder.
Retencéo de Recursos Estaduais pela Unido. Revista Trimestral de Direito Pablico, v. 24, pp. 87-91; LAGEMANN, Eugenio. O Federalismo
Fiscal Brasileiro em Questdo. A Federacio em Perspectiva: ensaios selecionados. AFFONSO, Rui de Brito Alvares, SILVA, Perdo Luiz Barros
(organizadores). Sao Paulo: FUNDAP, 1995, pp. 329-353.
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Resultado disso é que a tdo mencionada estabilizagdo econémica é alcancada
por meio de um esforco fiscal sem precedentes que vem sendo efetivado em todas as
instancias de poder (Unido, Estados e Municipios) no Brasil, bem como pela elevacdo
do superavit primario, que, para ser preservado, concentra as reservas financeiras
nacionais, as quais acabam destinando-se ao pagamento de juros da divida externa,
sem que se observem melhorias nas condigdes de vida da populacdo brasileira,
especialmente das de baixa renda. Ao contrario, o abismo entre os mais pobres e mais
ricos apenas tem aumentado. Por outro lado, os recursos destinados aos programas
sociais sdo destinados aqueles do tipo assistencialista que ndo representam a inclusao
efetiva dos beneficiarios na sociedade e, diante dessa realidade, a efetivacdo tanto da
democracia que a Constituicio de 1988 autoriza a praticar, quanto o federalismo
idealizado, acabam néo sendo eficientes no combate a desigualdade social, no
oferecimento de condi¢des existenciais minimas de vida aos cidadaos brasileiros, enfim
a construcdo de uma sociedade fraterna, justa e solidaria, a ponto de se cogitar de
abdicar da democracia, conforme ja se destacou, em prol de um governo autoritario que
trouxesse solugdo aos problemas econdémicos.

Veja-se que tal discussdo é trazida, haja vista que a andlise dos problemas da
concretizacdo da democracia no Brasil sem o exame da correlata crise do federalismo é
lacunosa, na medida em que, conforme bem afirma Carmem Lucia Antunes Rocha: “A
Federacéo brasileira &€ um elemento necessario para a concretizagdo da democracia,
para a garantia dos fundamentos que a devem alicercar, como o pluralismo politico, a
cidadania participante, etc. Dai porque as ditaduras sempre comegam por minguar as
competéncias estaduais e municipais e, deste modo, tentam impor férmulas
administrativas e financeiras idénticas para o acatamento de todos os entes da federacao.
O tolhimento do espaco de competéncia autondémica exclusiva de cada uma destas
pessoas & o primeiro passo para o posterior e conseqiiente tolhimento de todas as
formas de exercicio de autonomia e de liberdade, inclusive das pessoas. Dai porque o
acatamento do principio federativo impde uma vigilia cidadd permanente, pois de sua
afronta nascem as condutas que submetem, depois, todas as formas de manifestacao
livre do cidaddo quanto as instituicdes segundo as quais ele pretende viver”.

Ressalte-se que, no proprio nascedouro da primeira experiéncia de federalismo,
tem-se presente a idéia de participacdo democrética, tanto que Jefferson, citado por
Hannah Arendt, referia que o principio do governo republicano exigia “a subdivisdo dos
distritos em circunscricdes”, isto &, “pequenas republicas”, por meio das quais “todo o
homem no Estado” poder-se-ia tornar “um membro ativo do governo comum, realizando
em pessoa uma grande quantidade dos direitos e deveres, subordinados certamente,
mas importantes e inteiramente dentro da sua competéncia”*.

Entretanto, volta-se a afirmar que talvez ainda ndo se tenha experimentado,
pelo menos no Brasil, uma verdadeira democracia representativa, como a moldou a
Constituicao de 1988, isto &, com efetiva participacdo popular, quer se dizer compativel
com nossos arranjos institucionais, da mesma forma que n&o se experimentou um

33 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Democracia, Constituicdo e Administracido Publica. Revista Trimestral de Direito Plblico, v. 26. p. 66.
3% JEFFERSON. Carta a Cartwright. Apud ARENDT. Sobre... p. 312.
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federalismo tipicamente brasileiro, que tolere e respeite os espacos regionais. Se a
democracia e o federalismo brasileiro podem hoje parecer trazer mais problemas do que
solucdes, com certeza, em parte, isso se deve muito mais ao que estamos realizando e
muito menos a inconsisténcias teéricas da democracia e do federalismo.

Conforme bem apontou Roberto Mangabeira Unger: “Um dos inimigos do
experimentalismo democrético é o fetichismo institucional: a crenca de que concepgdes
institucionais abstratas, como a democracia politica, a economia de mercado e uma
sociedade civil livre, tém uma expressao institucional tnica, natural e necesséaria”*.

No Brasil, parece ocorrer isso, ou seja, antes que se concretize o modelo
democrético tracado na Constituicdo de 1988 e no afa de que se adira a outro modelo
eventualmente bem sucedido em outra comunidade, inicia-se um processo de reducao
do papel de auto-governo popular e, por conseguinte, de centralizacdo de poder, de
maneira a negar aos problemas coletivos, solucdes coletivas, degenerando-se a politica
numa série de acertos parciais e restritos entre grupos desigualmente organizados,
cada grupo descobrindo-se preso no préprio entendimento atual de seus interesses e
de sua identidade®.

Apenas na hip6étese de que fosse acolhido um conceito meramente
procedimental de democracia, que n&o é o constante da Constituicio brasileira, para o
qual a igualdade material nada tem a ver com a democracia, poderiamos estar satisfeitos
com a pratica democrética brasileira. Igualmente é nesse tipo de democracia que “o
povo & concebido como um conjunto de individuos cuja vontade estéa voltada a realizacao
dos seus interesses particulares”®’. Todavia, conforme explicitado anteriormente, temos
que ter presente que o conceito de democracia na Constituicdo brasileira de 1988
longe esta do conceito de democracia procedimental, restando muito mais aproximado
do conceito de democracia deliberativa, na medida em que o povo é entendido como
uma comunidade, sendo a finalidade da democracia o bem comum e seu funcionamento
regido por uma concepcao institucionalista de Estado de Direito®.

Nas palavras paradigméticas de Luis Fernando Barzotto: “A pessoa humana,
por sua dignidade de ser racional, deve participar nas decisdes que afetem sua vida, ela
exige justificativas racionais para todo ato de poder no interior da comunidade e se
recusa a obedecer leis, comandos e ordens que nao podem se justificar
argumentativamente. Por fim, ndo deve ser esquecida a licdo de Aristoteles: a razdo
prético-politica & essencialmente dialégica. A exigéncia de um “império da razéo” no
ambito publico, que esteja em conformidade com a dignidade da pessoa humana, exige
a existéncia de um ambito de discussdo e deliberacao”*°. Na pratica, o que se verifica &
a ndo-apresentacao das justificativas racionais exigidas numa democracia representativa.
Os que atuam no espaco publico de debate, tratam a politica como ato de vontade, o
que esta contribuindo para o descrédito da democracia.

3 UNGER. O Direito... p. 17.

3 UNGER. O Direito... p. 21.

37 BARZOTTO. A Democracia... p. 172.

38 BARZOTTO. A Democracia... pp. 175-176.
% BARZOTTO. A Democracia... p. 181.
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Dessa forma, caso n&o se busque resgatar o papel de agente dos cidad&os, nao
se quebrara o paradoxo democrético, mesmo porque, conforme licio de Alexis de
Tocqueville, sempre atual: “E dificil conceber que homens que renunciaram por completo
o habito de dirigir a si proprios possam sair-se bem na escolha daqueles que devem
governéa-los. E nada fara crer que um Governo liberal, enérgico e sensato possa sair do
sufragio de um povo de subservientes”. A democracia apenas avanca quando ha uma
efetiva participacdo da populacdo, quando “gran parte de las personas corrientes
intervenga activamente em el disefio de la agenda publica — v no solo a través del
voto, sino también de la deliberacion y de la participacién en organizaciones
auténomas -; cuando se aprovechan de forma activa esas oportunidades; y cuadno
a las élites no les es posible controlar ni banalizar las modalidades de debate ™. Ai
esta a forca criativa da democracia, isto é, no ativismo dos cidadaos.

Ademais, de registrar que igualmente aflige a democracia brasileira, especialmente
considerando o desenvolvimento da politica no periodo posterior a ultima eleicdo
presidencial realizada, o enfraquecimento dos partidos politicos enquanto partidos
dotados de programas alternativos, o que é indispensavel num processo democréatico.
Sobre a indispensabilidade ao regime de democratico de partidos opostos, competindo
pelo poder politico, assim se manifestou Michel Walzer: “(...) exige a presenca de
lideres alternativos (com programas alternativos), mesmo que nunca cheguem de fato a
ganhar uma eleicdo. Sdo co-participantes, assim como os membros do time adversario
num jogo de basquete. Sem eles ndo héa jogo e por isso eles tém direito a fazer cestas
e vencer, se puderem”®?. Ressalte-se que, nos termos da Constituicdo de 1988, o
pluralismo politico, conforme artigo 1°, inciso V, é principio fundamental do Estado
democratico de direito, o que, na pratica, todavia, ndo se concretiza, na medida em que
ha um imenso fisiologismo dos partidos politicos que dominam a cena politica brasileira,
0s quais, embora no discurso afirmem ter programas alternativos, no fundo néo os tém,
0 que vicia o proprio processo de elaboracdo das leis que nao se realiza com
representantes que efetivamente estejam racionalmente debatendo seus varios pontos
de vista no Congresso Nacional, nas Assembléias Legislativas Estaduais e nas Camaras
de Vereadores Municipais com vistas & concretizacdo dos deveres de justica tendo em
vista a realizacdo do bem comum conforme determinado constitucionalmente. Ao
contrario, observam-se inimeras vezes que o processo legislativo & determinado por
um grande jogo de interesses, que visa a satisfacdo de bens particulares e desconsidera
determinados valores consagrados constitucionalmente, o que sem davida contribui
também para a pratica excessiva de atos em desconformidade com a lei, visto que a lei
mais se apresenta como instrumento imposto visando bens particulares, ainda que de
uma coletividade, do que com vistas ao bem comum.

Além disso, a democracia realizada no Brasil também se distancia da exigéncia,
para que ela possa operar, da separacéo entre a prépria politica e o Estado. Tal separacao
impde que ao partido eventualmente vencedor nas eleicdes seja vedado transformar

40 TOCQUEVILLE. Da Democracia... p. 263.
41 CROUCH, Colin. Posdemocracia. Traduccion de Francisco Beltran. México: Taurus, 2004. p. 10.
42 WALZER, Michael. Da Toleréncia. Traducdo Almiro Pisetta. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999. p. 14.
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sua ideologia no credo oficial da religido civil**, o que nédo ocorreria, por exemplo, caso
fosse transformado em feriado nacional o dia da ascensdo ao poder de determinado
partido ou, ainda, autorizado que se estampasse, nos jardins do Palacio da Alvorada,
em grandes dimensdes, o simbolo partidario decorrente de um esmerado trabalho de
jardinagem. Tais préaticas ndo sdo democréticas.

Ademais, a desigualdade social é tdo grande no Brasil que parece néo se ter
propiciado sequer a ruptura do projeto “modernista” de inclusividade democratica, de
maneira que nem todos os cidaddos sdo minimamente iguais a ponto de poderem
discutir entre si, de participar e de se engajar efetivamente da politica democrética.
Mais: nem todos os individuos conseguem ser cidadaos efetivamente, isto &, titulares
de direitos fundamentais, estando por assim dizer afastados da prépria nocao de povo
num Estado constitucional, no sentido de “soma” dos titulares de direitos fundamentais
como homens individuados*. Veja-se que, para Aristételes, segundo Luis Fernando
Barzotto: “O principal fator da ruina da comunidade politica (...) & a auséncia da igualdade.
Quanto maior for a desigualdade nas riquezas e no poder em um regime, mais proximo
estara ele da ruina”®. Embora a necessidade de contextualizacdo dos argumentos
aristotélicos, conforme bem apontado pelo autor, “de qualquer modo, permanece valida
a tese de que a participacdo politica e a democracia encontram na extrema riqueza e na
extrema pobreza condicbes adversas para sua realizacdo”#¢. Com tamanha desigualdade
social ndo é dificil constatar as dificuldades de concretizacdo da democracia no Brasil.

De outra parte, ainda como um problema a ser superado pela democracia
brasileira, pode-se apontar uma tendéncia ao decisionismo na pratica jurisdicional, de
maneira que, muitas vezes, verifica-se que, no ato judicial, pretende-se dar ndo uma
continuidade ao processo democrético iniciado com o processo legislativo, mas propor-
se uma ruptura com tal processo, ainda que sem a legitimacdo democrética pelo voto
popular.

Assim, diante de todas as circunstancias apontadas, ainda que resumidamente
e sem perder de vista que ndo se estabeleceu efetivamente um espago publico de
debate sobre a democracia, ndo se pode afirmar que a democracia tenha sido submetida
a um verdadeiro teste democratico, apresentando-se a pesquisa de opinido realizada
pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) apenas como um
indutor de reflexdes sobre a préatica da democracia.

Entretanto, é de destacar que, segundo Amartya Sen, os paises que se
submeteram a um real teste democratico, ainda que com grandes indices de pobreza,
néo abdicaram da democracia, nesse sentido: “(...) quando o governo indiano, sob a
lideranca de Indira Gandhi, tentou usar um argumento semelhante na India para justificar
a “emergéncia” que ela erroneamente declarava em meados da década de 1970, convocou-
se uma eleicdo que dividiu os eleitores precisamente nessa questdo. Nessa eleicao
decisiva, disputada em boa medida com base na aceitabilidade da “emergéncia’, a
supressdo de direitos politicos e civis basicos foi firmemente rejeitada, e o eleitorado

43 WALZER. Da Tolerancia... p. 106.

4 HABERLE. Dimensées... p. 134.

% BARZOTTO. A Democracia... p. 70.
4 BARZOTTO. A Democracia... p. 61.
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indiano — um dos mais pobres do mundo — mostrou-se tdo ardoroso para protestar
contra a negacédo de liberdades e direitos basicos quanto para queixar-se de pobreza
econdmica. No momento em que de certa forma houve um teste da proposicéo de que
os pobres em geral ndo se importam com direitos civis e politicos, as evidéncias foram
inteiramente contrarias a essa afirmacdo. Consideracdes semelhantes podem ser
apresentadas observando-se a luta por liberdades democréaticas na Coréia do Sul,
Tailandia, Bangladesh, Paquistdo, Mianma (ou Birmania) e outras partes da Asia. De
forma anéloga, embora a liberdade politica seja amplamente negada na Africa, tem
havido movimentos e protestos contra esse fato sempre que as circunstancias permitem,
apesar de os ditadores militares terem dado poucas oportunidades para isso”’.
Destarte, ndo obstante os problemas que tém que ser enfrentados na realizacao
da democracia, ainda ha fundamentadas razées para comemora-la como o grande legado
do século XX e para pensa-la menos como uma “uma flor fragil” e mais “como uma

planta robusta, capaz de medrar até no terreno mais estéril”*®,

5 CONSIDERACOES FINAIS

Exposto o paradoxo democratico, bem como esclarecidas as concepcgdes de
democracia, ainda que de forma sintética, e indicada aquela mais adequada, pelo menos
quando se pretende discutir a realidade brasileira, passou-se a enfrentar as possiveis
motivacbes da aparente contradicdo entre a expansdo da democracia e uma possivel
desilusdo sobre ela.

Entretanto, em que pese a analise dos problemas e dificuldades que a democracia
vem enfrentando para se concretizar e especialmente os freqiientes ataques que sofre,
principalmente quando se apresenta mais facil, conforme refere Amartya Sen, enfraquecé-
la sob o0 argumento de que, em situacdes de miséria, primeiro as necessidades econémicas
devem ser satisfeitas e depois deve haver a preocupacao coma as liberdades politicas®,
ousa-se afirmar que o paradoxo democratico &, em realidade, aparente, porque confronta
um ideal de democracia com uma préatica democrética que, em muitos paises, sequer
chegou a ser efetiva.

Embora para alguns possa parecer mais simples a aderéncia ao discurso da
prevaléncia do combate a fome, ainda que com prejuizo da liberdade, ousa-se concordar
que tal dissociacdo nao é viavel e adotar a ligao de Amartya Sen no sentido de que a
satisfacdo das necessidades econdémicas depende da democracia, isto é, ndo prescinde
de discussdes e debates publicos abertos®, que deveriam ser caracteristicas das
democracias deliberativas. De ressaltar que o exemplo brasileiro ndo deixa de confirmar
tal teoria, na medida em que, embora a democracia brasileira seja do tipo deliberativo,
ela ndo chegou a se concretizar em sua completude, faltando-lhe especialmente um
efetivo espaco publico de debate. A democracia em si ndo se presta, conforme ja

47 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Traducdo Laura Teixeira Motta. Revisdo Técnica Ricado Doniselli Mendes. S&o Paulo:
Livraria das Letras, 2000. p. 179.

4 GIDDENS. Mundo... pp. 90-91.

49 SEN. Desenvolvimento... pp. 173-174.

0 SEN. Desenvolvimento... p. 175.
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referido, para copias automaticas de modelos bem-sucedidos para outros paises, solucdes
imediatas, mas sim para uma analise pratica de como é exercida. Se ndo exercermos a
democracia de forma a dela obter toda potencialidade de suas oportunidades, certamente
n&o se poderéa dela esperar o 6timo. Tem-se que aprendé-la a praticar e essa &, poder-
se-ia dizer, uma pratica relativamente recente nos paises latino-americanos e, portanto,
& muito cedo para se dizer que a democracia em si est4 em crise, mas podemos afirmar
que ela esta sim em processo de concretizacdo e aperfeicoamento da pratica democrética,
mesmo porque o funcionamento da democracia para todas as pessoas, que por um
longo periodo foram ensinadas a obedecer cegamente, é ainda um desafio.

Ao contrério do que o suposto paradoxo democréatico poderia levar a acreditar,
segundo Amartya Sen, ndo ha registro de pais independente, com eleicbes regulares,
com partidos de oposicdo ativos e imprensa livre, em que tenha ocorrido fome coletiva®.
De sorte que se apresenta extremamente arriscada a adesdo ao discurso que tende a
conduzir para a promessa da solucdo de problemas econdémicos por meio de um regime
autoritario, na medida em que a solucdo dos problemas econdémicos é totalmente
compativel e muito mais provavel com a democracia, que garante a discussédo e o
didlogo e, por conseguinte, a compreensao dos proprios problemas econdémicos. Como
exemplo dos reflexos da pratica democrética na solucdo dos problemas sociais, ainda
de acordo com Amartya Sem, a discussdo publica sobre as altas taxas de fecundidade
em Estados indianos com maiores propor¢des de pessoas alfabetizadas, conduzida sem
coercao, mas buscando destacar a importancia de certos valores, repercutiu diretamente
sobre a reducao de tais taxas™. Essa é a boa pratica e aquela que faz crer que a democracia
& 0 meio mais adequado para garantir uma sociedade plural, justa e solidaria, que é o
telos pretendido pela Constituicdo brasileira de 1988, que, se ainda ndo alcancada,
deve-se muito mais as dificuldades de efetivar a préatica democratica no Brasil e muito
menos a democracia em si.
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A DURACAO DAS FERIAS
NAS RELACOES DE TRABALHO
NO BRASIL APOS A INCORPORACAO
DA CONVENCAO N. 132 DA OIT
NO ORDENAMENTO JURIDICO
NACIONAL

Roberto Padilha Guimarées!

1 INTRODUCAO

A Convengéo n. 132, instrumento oriundo da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT) que trata de férias anuais remuneradas, em 23.09.1981, foi aprovada
pelo Congresso Nacional Brasileiro, através do Decreto Legislativo n® 47. Posteriormente,
em 05/10/1999, o Governo Brasileiro, através do Decreto n® 3.197, promulgou a
Convencado em vernaculo nacional, tornando publico que o Brasil depositou o
instrumento de ratificacdo na Organizacéo Internacional do Trabalho em 23 de setembro
de 1998.

A referida norma internacional trouxe varias modificacées na legislacdo patria
no que tange a disciplina das férias individuais remuneradas, derrogando algumas normas
da lei interna brasileira. No entanto, tal preceito ainda & desconhecido por boa parte
dos operadores do direito, tendo ingressado no Ordenamento Juridico Nacional de
maneira quase que “silenciosa’”. Nesse sentido, salienta-se que o desconhecimento
acerca da existéncia e aplicabilidade do mencionado diploma legal reflete-se diretamente
nas postulacdes perante a Justica do Trabalho fundamentadas na Convencdo n. 132,
que, em que pese o aumento verificado nos Ultimos anos, ainda sao incipientes.

De outro lado, verifica-se que os estudos cientificos que propde debater a
interpretacdo e a aplicacdo de tal norma internacional na legislacdo brasileira revelam
que ainda ha muitas davidas e divergéncias acerca da matéria.

Nesse contexto, ressalta-se que um dos pontos mais discutidos é o relativo ao
periodo de duracdo das férias no Brasil apds a ratificacdo da Convencdo. No caso,
questiona-se se o Instrumento Internacional alterou ou néo a disciplina do periodo
minimo das férias dos trabalhadores brasileiros.

! Roberto Padilha Guimarées é Especialista em Direito do Trabalho pela UNISINOS, Autor da obra, “ VIGENCIA E APL[CACAO DA
CONVENCAO N. 132 DA OIT NAS RELAC@ES DE TRABALHO NO BRASIL", publicada pela Memoria Juridica Editora; Advogado
Trabalhista e Assessor Juridico da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul.

2 Expressdo adotada por SILVA, Homero Batista Mateus da. A discreta vigéncia da convencdo 132 da OIT sobre férias anuais remuneradas.
Revistada AMATRA II, ano 1, n°® 3, p.5, ago/2000.
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Assim, sem a pretensao de esgotar o tema ou chegar a conclusées definitivas,
o presente estudo tem por objetivo discorrer acerca da duracdo minima das férias no
Brasil a partir da vigéncia da Convencdo 132 da OIT na Ordem Juridica Nacional,
destacando o entendimento da doutrina e da jurisprudéncia a respeito da matéria.

Previamente, contudo, far-se-a4 algumas abordagens teéricas de sorte a
pavimentar o caminho que os estudos irdo trilhar, como o estudo das linhas bésicas
sobre a Organizacéo Internacional do Trabalho e a sua atividade normativa, representada
pelas Convencdes Internacionais, bem como a sua incorporacéo, vigéncia e aplicabilidade
na legislacdo brasileira.

2 A ORG@NIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO E AS
CONVENCOES INTERNACIONAIS.

A Organizacéo Internacional do Trabalho, criada pelo Tratado de Versailles em
1919, trata-se de uma pessoa juridica de Direito Internacional Publico, sendo, hoje, um
organismo especializado vinculado & ONU. Trata-se de uma organizacdo permanente
encarregada de trabalhar pela universalizacdo dos principios de justica social e, na
medida do possivel, uniformizar as correspondentes normas juridicas, mediante a uma
atividade normativa tendente a incorporar direitos e obrigacdes aos sistemas juridicos
nacionais dos seus Estados-Membros. Tem por objetivo, também, o incremento da
cooperagao internacional visando a melhoria das condi¢cdes de vida do trabalhador e a
harmonia entre o desenvolvimento técnico-econémico e o progresso social.

A atividade primordial da OIT e a sua principal razdo de ser é a regulamentacéo
internacional do trabalho, competindo a um de seus érgéos®, a Conferéncia Internacional
do Trabalho, na qualidade de assembléia geral da organizacéo, tal tarefa. Essa atividade
normativa tem por finalidade fomentar a universalizacdo da justica social e instrumentaliza-
se por meio das chamadas “Convencdes Internacionais”.

As Convencdes Internacionais constituem-se, segundo ensina o mestre Arnaldo
Siissekind, “[...] em tratados multilaterais, abertos a ratificacao dos Estados-Membros,
que, uma vez ratificados, devem integrar a respectiva Legislacdo Nacional™. A
respeito disso, constata-se que sdo multilaterais, porque podem ter um niimero irrestrito
de partes; abertos, pois podem ser ratificados por todos os Estados-Membros da OIT e
nao apenas aos que participaram da sessdo da Conferéncia Internacional do Trabalho
na qual foi aprovado; de carater normativo, porque enquanto os tratados firmados
entre Estados visam a concesséo de vantagens reciprocas, as Convencoes da OIT tém
por fim a universalizacdo de normas de protecdo ao trabalho e a sua incorporacao ao
Direito Interno dos Estados-Membros, tratando-se, portanto, de fontes formais de
Direito®.

3 A OIT é formada por trés érgéos principais, a saber: a Conferéncia Internacional do Trabalho, o Conselho de Administracéo e a Reparticao
Internacional do Trabalho.

4 SUSSEKIND, Arnaldo. et al. Instituicées de Direito do Trabalho. 19. ed. Sao Paulo : LTr, 2000, p.1482.

5 SUSSEKIND, Arnaldo. Convengdes da OIT. 2. ed. Séo Paulo: LTr, 1998, p. 31.
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De outro lado, cumpre assinalar que, ndo obstante um dos objetivos primordiais
da OIT, expressamente estabelecido no preambulo da sua Constituicdo, seja a
universalizacdo tanto quanto possivel uniforme das normas internacionais do trabalho,
de modo a equilibrar o 6nus da protecdo ao trabalhador que recai sobre a produgéo,
certo & que tal principio “néo deve ser invocado com absolutismo, de forma a reduzir
direitos assegurados aos trabalhadores nos paises em que uma convencao se torne
aplicavel por forca da sua ratificacdo ™. Nesse sentido, a Convencéo é considerada
como uma norma minima de carater internacional, ndo podendo prevalecer se houver
normas anteriores e posteriores internas mais vantajosas aos obreiros. Tal diretriz, a
proposito, esta expressamente estabelecida na Constituicdo da OIT, no art. 19, § 8,
verbis:” Em caso algum, a adocdo, pela Conferéncia, de uma convencido ou
recomendacéo, ou a ratificacéo, por um Estado Membro, de uma convencéo, deverdo
ser consideradas como afetando qualquer lei, sentenca, costumes ou acordos que
assegurem aos trabalhadores condicbes mais favoraveis do que as previstas na
convengdo ou recomendacéo”.

E importante destacar que a referida norma nada mais & do que a positivacio
no ambito internacional do principio da protecdo ao trabalhador. Esse principio, conforme
salienta 0 mestre uruguaio Américo Pla Rodriguez, “refere-se ao critério fundamental
que orienta o Direito do Trabalho, pois este, ao invés de inspirar-se num propdsito
de igualdade, responde ao objetivo de estabelecer um amparo preferencial a uma
das partes: o trabalhador. Enquanto no direito comum uma constante preocupacao
parece assegurar a igualdade juridica entre os contratantes, no Direito do Trabalho
a preocupacéo central parece ser a de proteger uma das partes com o objetivo de,
mediante essa protecdo, alcancar-se uma igualdade substancial e verdadeira entre
as partes’”.

Nesse contexto, a regra da norma mais favoravel, consagrada no citado
dispositivo, determina que no caso de haver mais de uma norma aplicavel deve-se
optar por aquela que seja mais vantajosa ao obreiro, ainda que n&o seja a que corresponda
aos critérios classicos da hierarquia das normas®. Ou seja, se os preceitos legais, normativos
ou costumeiros em vigor forem mais favoraveis aos trabalhadores do que os da Convencao
ratificada, aqueles continuardo em plena vigéncia, sem que se opere qualquer derrogacéo.

Assim, considerando a insercdo do Direito Internacional no Direito Interno
dos Estados-Membros, trés hipoteses poderdo ocorrer, a saber: [a] o direito estabelecido
na convencao reproduz o direito previsto na legislacdo interna; [b] a condicao assegurada
pela OIT inova o universo dos direitos previstos nas normas nacionais; [c] a norma
internacional contraria as normas internas nacionais.

Na primeira hipétese, as convencdes da OIT reforcardo o elenco dos direitos
legalmente consagrados. Ja, na segunda hipétese, a convencdo ampliara e estendera o
elenco dos direitos do trabalhador. Por fim, quanto a terceira hipétese, prevalecera o
critério da norma mais favoravel ao obreiro.

6 SUSSEKIND, Arnaldo. Direito Internacional do Trabalho. 3 ed. Sao Paulo: LTr, 2000, p.233-234.
7 PLA RODRIGUEZ, Américo. Principios de direito do trabalho. Sao Paulo: LTr: Ed. da Universidade de Sao Paulo: 1978, p. 27.
8 PLA RODRIGUEZ, Américo. Principios de direito do trabalho, p. 42.
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3 VIGENCIA E APLICABILIDADE DA CONVENCAO N. 132 DA OIT
NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Os mecanismos de insercéo do Direito Internacional no Ordenamento Juridico
de determinado Estado sao estabelecidos somente pelo Direito Vigente Internamente.’

No Brasil, as normas que regulam a insercdo das Convencdes Internacionais
da OIT na Ordem Juridica Interna estdo estabelecidas na Constituicdo Federal e na
Constituicdo da OIT??,

Nesse sentido, dispde o artigo 21, inciso I, da Constituicdo Federal que & de
competéncia exclusiva da Unido “manter relacées com estados estrangeiros e participar
de organizacées internacionais’. Alem disso, estabelece o artigo 84, inciso VIII, que
compete privativamente ao Presidente da Republica “ celebrar tratados, convencées e
atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional’, o qual é
complementado pelo art. 49, que prevé que é da Competéncia exclusiva do Congresso
Nacional resolver definitivamente sobre tratados internacionais que acarretem
compromissos gravosos ao patriménio nacional. Por seu turno, dispde o art. 19, §5°,
b, da Constituicdo da OIT, que os Estados-Membros comprometem-se a submeter, no
prazo de um ano, a Convencdo aprovada a autoridade ou as autoridades em cuja
competéncia encontre-se a matéria nela relacionada.

A Convengcao n. 132 da OIT foi aprovada em 03 de Junho de 1970, entrando
em vigor, no ambito internacional, em 30 de Julho de 1973, podendo, a partir dessa
data, obrigar os Estados que a ratificarem ao cumprimento das suas disposicoes.

A referida norma internacional foi aprovada pelo Congresso Nacional Brasileiro
em 23 de setembro de 1981, por meio do Decreto Legislativo n® 47. No entanto, o
instrumento de ratificacdo s6 foi depositado pelo Governo Brasileiro 17 anos depois,
em 23 de setembro de 1998, passando a mesma a vigorar, de acordo com o seu art.
18, § 3°, 12 meses apds data do registro de sua ratificacao, ou seja, em 23 de setembro
de 1999. Finalmente, o Decreto Presidencial n® 3.197, de 5 de Outubro de 1999 [DOU
06.10.99], promulgou a referida Convengao.

A questdo da vigéncia e aplicabilidade da Convencéo n. 132, a exemplo das
demais convencdes da OIT, trata-se de questdo controvertida na doutrina, evocando-se
duas correntes doutrinérias que discutem o equacionamento da questdo: a primeira,
pregada por Georgenor de Sousa Franco Filho!!, Aldacy Rachid Coutinho'?, Arnaldo
Siissekind!® e Seérgio Pinto Martins!*, dentre outros doutrinadores, sustenta que a
possibilidade de aplicacdo da referida norma internacional ocorreu somente a partir da

9 GALINDO, George Rodrigo Bandeira. Tratados internacionais de direitos humanos e a constituicao brasileira, Belo Horizonte: Del Rey,
2002, p. 137.

10 A Constituicdo da OIT, adotada em 1919, foi revista em 1946, sendo o seu instrumento de emenda objeto de ratificacdo pela Brasil,
conforme Decreto de promulgacao n. 25.696, de 20 de Outubro de 1948.

1 FRANCO FILHO, Georgenor de Sousa. A Convencéo n. 132 da OIT e seus reflexos nas férias, p. 561-2.

12 COUTINHO, Aldacy Rachid. As férias depois da Convencéo 132 da OIT. Revista do Tribunal Regional do Trabalho da 9° Regigo. Curitiba,
n. 48, p. 13, jul.-dez/ 2002.

13 SUSSEKIND, Arnaldo. Alteracdes na Legislacao de férias. Revista de direito trabalhista, Brasilia, n. 800, p. 09, fev/2000.

1 MARTINS, Sérgio Pinto. O direito a férias e a Convencao n°® 132 da OIT. Repertdrio de jurisprudéncia IOB, n.14, caderno 02, p. 396,
jul/2002.
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sua promulgacdo pelo Decreto n® 3.197/99; a segunda, sustentada por Glauce de
Oliveira Barros'®, defende que a invocacdo da Convencédo ja poderia ter ocorrido a
partir de 23 de setembro de 1999, ou seja, 12 meses ap6s o depésito da ratificacédo na
Reparticéo Internacional do Trabalho.

Concorda-se com a segunda corrente, pois, no Ordenamento Juridico Brasileiro,
nao ha previsédo da necessidade de promulgacéo da convencao, apés a sua ratificagéo,
por um Decreto do Executivo, como condicédo de aplicabilidade no ambito interno. De
outro lado, ressalta-se que a propria Convencéo preve, expressamente, o inicio de sua
vigéncia no art. 18, § 3° (12 meses apo6s data do registro de sua ratificagao).

Cabe observar, ainda, que o préprio Decreto n® 3.197,/1999, que promulgou a
Convencéo, estabelece que a mesma passou a vigorar, “para o Brasil, em 23 de
setembro de 1999".

Nesse contexto, portanto, pode-se concluir que a Convencao n® 132 passou a
vigorar, com a possibilidade de ser invocada no Ordenamento Juridico Nacional, ap6s
12 meses da data do registro da sua ratificacdo pelo Governo Brasileiro junto a
Reparticdo Internacional do Trabalho, conforme dispde o seu art. 18, §3°. Ou seja,
tendo em vista que este instrumento de ratificacao foi depositado em 23 de setembro
de 1998, a referida norma internacional passou a vigorar e a produzir efeitos na Ordem
dJuridica Brasileira a partir de 23 de setembro de 1999.

4A DURAC:&O DAS FERIAS NO BRASIL A PARTIR DA VIGEN(;IA DA
CONVENCAO N. 132 DA OIT NO ORDENAMENTO JURIDICO
NACIONAL

Primeiramente, cabe observar que o Brasil, como a maioria dos paises que
ratificaram a Convencédo'®, optou pela aplicacdo da referida norma internacional pela
via legislativa, estabelecendo, no Decreto de promulgagdo da mesma, que ela “devera
ser executada e cumprida tao inteiramente como nela se contém”.

De outra banda, salienta-se que o campo de incidéncia da Convencao n. 132
é extremamente amplo, pois, nos termos do disposto no art. 22, §1°, se aplica “a todas
as pessoas empregadas, a excecdo dos maritimos”, os quais tém seus periodos de
repouso anual remunerado, atualmente, disciplinados por forca das Convencées n® 91
e 146 da OIT. Entretanto, a autoridade competente de cada pais pode excluir do ambito
da sua aplicacéo, mediante consulta as organizagdes de trabalhadores e de empregadores
interessadas, determinadas categorias, desde que sua aplicacdo cause problemas
particulares de execucao ou de natureza constitucional ou legislativa de certa relevancia
[art. 2°, § 2°].

O Brasil, ao ratificar a Convencéo vigente sobre férias da OIT, ndo apresentou
nenhuma restricdo ou excluséo a determinada categoria no que tange a aplicacdo da

18 BARROS, Glauce de Oliveira. Alteracdes no capitulo IV da CLT - convencéo n. 132 - OIT. Suplemento trabalhista LTt, Sao Paulo, n. 177,
p. 954, 2000.

16 Cf. ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO. Tiempo de Trabajo reduccion de la duracion Del trabajo, descanso semanal
v vacaciones pagadas: estudio general de la comisio de expertos em aplicacion de convenios y recomendaciones Trabalho. Genebra:
Conferéncia Internacional del Trabajo, informe IIl (4B), 1984, p. 112.
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referida norma internacional. Assim, a Convencdo n. 132 é aplicavel a todos os
trabalhadores que mantém vinculo de emprego, incluindo-se, ai, os pertencentes a
Administracao Publica Federal, Estadual e Municipal, os empregados a tempo parcial,
bem como aqueles cuja profissdo seja regulamentada por normas especiais, como no
caso dos empregados domésticos, apenas sendo excepcionados das suas disposi¢cdes
os maritimos.

No que tange ao periodo de duracéo das férias, estabelece o art. 3%, §3° do
mencionado diploma internacional que: “A duracdo das férias ndo devera em caso
algum ser inferior a 3 [trés] semanas de trabalho, por 1[fum] ano de servico”.

Conforme salientou a Comissédo de Peritos na Aplicacdo de Convencdes e
Recomendacées da OITY, tal periodo de duracdo & o minimo admitido para duracio
das férias no ambito da Organizacdo. No entanto, 0 mesmo podera ser ampliado
através da legislacéo nacional dos Paises-Membros, convencdes ou acordos coletivos
de trabalho, sentencas normativas, laudos arbitrais, etc. Nesse sentido, a Convencéo n.
132 estabeleceu no seu art. 3°, §2° que todo membro que ratifique a Convencéo devera
especificar a duracdo das férias em uma declaracdo apensa a sua ratificacéo.

Tal declaragéo, ignorada por muitos autores, deve ser considerada como parte
integrante da norma internacional adotada'®, tendo em vista que a estipulacdo do
periodo das féerias & de incumbéncia do Estado-Membro ratificante, pois “a norma da
OIT néo estabelece o periodo de férias que deve ser adotado, mas somente o limite
minimo que deve ser observado pelo Pais-Membro ao cumprir o preceituado no
art. 3°, §2°™.

Nessa linha, relevante observar o flagrante equivoco verificado na
interpretacdo do disposto no art. 3, paragrafo 3, ao norte de que a Convencédo
supostamente estabeleceria férias de trés semanas, sendo, em vista disso, menos benéfica
que o disposto no art. 130 da CLT. Desta forma, ja decidiu o Egrégio TRT da 12°
Regido: Ementa:

CONVENCAO N° 132 DA OIT. FERIAS. FERIADOS. APLICABILIDADE.
Apesar da ratificacido do referido dispositivo internacional, que ocorreu através do
Decreto n® 3.197/99, ele néo se aplica no solo brasileiro, porque hé legislacdo mais
benéfica nessa orbita, constante do art. 7°, XVII, da Constituicao da Republica ¢/c os
arts. 129 e 130 da CLT. O art. 3° da Convencao n® 132 da OIT é aplicavel apenas
para aqueles paises cujas férias ndo ultrapassem o periodo de trés semanas, o que nao
& o caso do Brasil, ja que o artigo 130 da CLT assegura a fruicéo de férias num periodo
de 30 dias corridos, o que seré sempre superior aos vinte e um dias previstos naquele

17 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO. Tiempo de Trabajo reduccion de la duracion Del trabajo, descanso semanal y
vacaciones pagadas: estudio general de la comisio de expertos em aplicacion de convenios y recomendaciones Trabalho, p. 115.

18 “Algumas convengdes contém disposicées relativas ao envio de declaragées, seja na propria ratificacdo, ou num documento anexo
que a acompanhe. Em determinados casos, tal declaracéo é obrigatéria, especialmente para definir o alcance das obrigacées assumidas
ou indicagbes de outros pormenores indispenséaveis. Em outros casos, essa declaracdo sé é necesséaria quando o Estado que adere deseja
fazer uso de algumas faculdades de exclusées, excecdes, etc, ou até ampliar o campo de incidéncia da convencédo. No caso dessas
convengdes, deve-se considerar, antes da ratificacéo, a declaracdo que deve ser realizada, e inclui-la como parte integrante do instrumento
a ser adotado”. (ORGANIZAGAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Coletanea de Convencées Normas, Principios e Procedimentos
Internacionais do Trabalho. Sao Paulo: [s. ed.], 1998, p.50.)

19 GUIMARAES, Roberto Padilha. Vigéncia e Aplicacdo da Convengéo 132 da OIT nas Relacées de Trabalho no Brasil. SaoPaulo:
Memoéria Juridica: 2006, p. 158.
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dispositivo internacional (trés semanas), especialmente se for considerado que nao ha
no calendério pétrio nenhuma sucessao de feriados que atinja os 09 dias seguidos
faltantes para completar os 30 dias que o trabalhador brasileiro dispée de férias®.

Nesse passo, a correta interpretacao do art. 3° da Convencéo deve ser no
sentido de que: segundo o §1°, toda pessoa tera direito a férias anuais remuneradas de
duragdo minima determinada, sendo que tal periodo seré estabelecido, conforme o §2°
do mesmo dispositivo, “pelo Estado-Membro ratificante”, em uma declaracéo, apensa a
sua ratificacdo, o qual devera respeitar o limite minimo estabelecido de trés semanas de
férias por um ano de servico, conforme o §3°. Alem disso, segundo dispde o § 4°, o
Estado-Membro podera ampliar, por uma declaracéo ulterior, o periodo das férias
especificado no momento da ratificacdo.

O Estado Brasileiro efetuou tal declaracéo, apensa a ratificacdo da Convencao
n® 132, adotando como periodo minimo das férias anuais remuneradas no pais, para
todos os trabalhadores, sem excecdo, 30 dias?. Assim, hoje, todas as categorias de
trabalhadores regidos pela CLT contam com um periodo de férias anuais remuneradas
de trinta dias.

Por outro lado, cabe referir que, conforme dispée o art. 4°, §1° da Convencéo,
toda pessoa que tenha completado, no curso de um ano determinado, um periodo de
servico de duracdo inferior ao periodo necessario a obtencédo de direito a totalidade das
férias prescritas, tera direito, nesse ano, a férias de duracéo proporcionalmente reduzidas.
No caso, tal dispositivo abre a possibilidade do estabelecimento de férias com a duracao
inferior ao minimo legal no caso de prestacdo de servicos por periodo inferior aquele
necessario para a obtencdo do direito a totalidade das férias.

Desse modo, discorda-se, data vénia, da opinido de Aldacy Rachid Coutinho?
que sustenta que:

[..] urge seja mantido, em qualquer situacdo, o nimero minimo de 3 (trés)
semanas de férias. Somente a previsdo de 30 dias para até 5 faltas e, eventualmente, a
de 24 dias para 6 a 14 dias de faltas, ndo colidem com a norma anterior. As hip6teses
de 18 dias corridos para 25 a 23 faltas e 12 dias, se o namero for de 24 a 32 faltas nos
contratos individuais de trabalho — art. 130, inc. Ill e IV, da Consolidacao das leis do
trabalho - restam revogados por incompatibilidade.

Tal interpretacdo parece, simplesmente, ignorar o disposto no art. 4° da
Convencéo, o qual, repita-se, autoriza a estipulacdo de férias proporcionais a duracao
dos servigos prestados.

Assim, com base no citado dispositivo, entende-se que o art. 130, bem como
o art. 130-A da CLT afiguram-se totalmente compativeis, na parte em que estipulam
ferias proporcionais ao tempo de servico durante o ano-emprego, com a norma
internacional analisada, estando, portanto, ainda vigentes no Ordenamento Juridico

20 Acérdao n. 2691/2004 - Juiza Marta M. V. Fabre - Publicado no DJ/SC em 19-03-2004, péagina: 168.

21 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO. ILOLEX. Base de datos sobre las normas internacionales del trabajo. Disponivel em:<
http://www.ilo.org/ilolex/spanish/convdisp2.htm>. Acesso em: 15 de set. de 2003.

22 COUTINHO, Aldacy Rachid. As férias depois da Convencéo 132 da OIT, p. 29.
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Brasileiro. Nesse sentido, a propésito, manifesta-se Gomieri®®, ressaltando que tal
entendimento afigura-se razoavel tendo em vista que néo seria justo “dispensar
tratamento equivalente ao empregado assiduo e ao empregado desidioso”.

Desse modo, tera direito a férias de trinta dias apenas aquele trabalhador que
efetivamente cumpriu suas obrigacdes durante o ano-emprego, havendo a possibilidade
da concessdo de um periodo menor, em razdo das faltas injustificadas ao trabalho,
conforme estabelece a CLT; sendo tal diretriz totalmente compativel com os ditames
da Convencéo n® 132 da OIT.

Visto isso, cabe analisar a questéo relativa a exclusao dos feriados e dos periodos
de incapacidade para o trabalho resultantes de doencas ou de acidentes, do computo
do periodo de duracéo das férias.

Dispée a Convencéao n. 132 que “os dias feriados oficiais ou costumeiros,
quer se situem ou nao dentro do periodo de férias anuais, nao serdo computados
como parte do periodo de férias anuais remuneradas previsto no paragrafo 3° do
artigo 3°”.

No Brasil, parte da doutrina, utilizando-se dos critérios de eleicdo da norma
mais benéfica, afirma que, em razdo da norma da CLT prever 30 dias consecutivos de
ferias, inviabilizar-se-ia a aplicacdo da norma internacional no que pertine a exclusao
dos feriados existentes no curso das mesmas. Nessa linha, destaca-se a opinido de
Franco Filho*, o qual sustenta que:

Apenas se exceder de nove feriados é que se acrescentariam os dias de
feriados excedentes, embora, sabidamente, ndo exista, no calendario gregoriano
brasileiro, nenhum periodo de 21 ou de 30 dias que inclua tantos sucessivos feriados.
E, entretanto, um aspecto que pode vir a ser questionado, sendo de destacar, no
particular, que a norma mais favoravel, principio assente no art. 19, § 8% da
Constituicdo da OIT (favor laboris) , é a regra consolidada, a prever trinta dias
corridos.

Parte da Jurisprudéncia vem se posicionando da mesma forma, verbis:
Ementa:

Exclusao dos feriados no periodo de férias — Convencao n. 132 da OIT -
Néo obstante ter sido ratificada pelo Brasil a Convencao n. 132 da Organizacéao
Internacional do Trabalho, por meio do Decreto n. 3. 197, de 5.10.1999, a
legislacdo pétria alusiva as férias anuais remuneradas é mais benéfica que a norma
da OIT, que prevé férias anuais ndo inferiores a trés semanas de trabalho, na medida
em que assegura ao trabalhador férias anuais remuneradas de trinta dias, com
acréscimo de um terco, ndo havendo falar em derrogacéo da escala de férias prevista
no art. 130 da CLT. A legislacdo internacional ndo enseja aplicacdo na hipétese
versada ante a auséncia de conflito com a legislacdo patria®.

23 GOMIERI, Olga Ainda Joaquim. A Convencéo n. 132 da OIT e a falta de seu manejo pelos aplicadores do direito. Revista LT, vol. 67, n.
02, p. 148, Fev. 2002.

24 FRANCO FILHO, Georgenor de Sousa. A Convencéo n. 132 da OIT e seus reflexos nas férias, p. 563.

2 TRT 12° Regido. R0-V 00537-2002-010-12-00-1 - Ac. 3 T. 00180,/03, 12.11.02 - Rel®. Juiza Maria de Lourdes Leiria. DJSC 13.1.03 - p.
84.

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 129-141, jul./dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 136 10/1/2007, 15:02



137

Com a devida vénia, discorda-se de tal entendimento, visto que tal interpretagéo,
na verdade, demonstra a incompreenséo do art. 3° da Convencao n. 132 da OIT.
Nesse sentido, veja-se que a primeira parte do §3° do art. 3° diz que “A duragao das
ferias ndo devera ser inferior” a trés semanas de trabalho, por um ano de servico. Ora,
a expressao adotada na norma leva claramente ao entendimento, conforme ja salientado,
de que no mencionado dispositivo néo é estipulado o periodo de férias para efeito de
aplicacdo da Convencéo, mas, sim, o periodo que, de acordo com o § 2°, deve ser
respeitado pelo Estado-Membro no momento da estipulacdo do periodo minimo de
férias na declaracdo apensa a ratificacéo.

Assim, deve-se entender a remissao feita pelo art. 6%, § 1°, ndo em relacdo ao
parametro minimo do periodo de férias que deve ser observado pelo Estado-Membro
[trés semanas], mas, sim, ao periodo de férias ndo inferior ao minimo admitido pela Con-
vencdo, estipulado na declaracdo apensa a ratificacdo [no caso do Brasil, trin-
ta dias].

Nesse passo, observe-se que em varios dispositivos da Convencao, sempre
que h& uma remissao ao periodo minimo fixado pelo Estado-Membro, existe referéncia
ao art. 3%, §3° do Diploma Internacional, como, por exemplo, se verifica nos arts. 52
§4°, 6°, § 2°, eno 12. Sob tal perspectiva, observe-se a contradicdo de alguns autores?
que sustentam a inaplicabilidade do art. 62, §1° pelo fato de este mencionar o art. 32,
§3°, mas nao apresentam qualquer 6bice ou limitacdo para a aplicagdo do art. 62, §2°,
o qual contém a mesma referéncia.

Dessa forma, sem duvida, o art. 6°, §1° deve ser entendido no sentido de que
os dias feriados, quer se situem ou nao dentro do periodo das férias anuais, nao serdo
computados como parte do periodo de férias anuais remuneradas especificada pelo
Pais-Membro na declaracdo apensa a ratificacéo.

Nesse sentido, o disposto no art. 6°, §1° deve ser encarado como direito
novo, o qual ndo era consagrado no Ordenamento Juridico Brasileiro, nédo tendo qualquer
relacéo direta com a estipulacédo do periodo minimo das férias; mas que acaba, por seu
contetido, por influir diretamente nesta, pela necessidade de acréscimo, ao final do
periodo de gozo, dos dias que foram feriados, ndo havendo, portanto, que se falar em
aplicacdo da norma mais favoravel.

Da mesma forma, a propésito, manifesta-se Rachid Coutinho?, ressaltando
que:

(...) a proibicao da integracao no cémputo das férias os dias feriados nédo
esta vinculada ao periodo minimo de 3 (trés) semanas de duracao previstas na
Convencédo. Ora, duas e distintas sdo as regras na convencdo 132: uma prevé a
duracdo minima de (trés) semanas, padrdo consentaneo com a duracéo legal aplicavel
de 30 (trinta) dias corridos e que, nestes termos, é mantida; outra, norma proibitiva,
veda que no cémputo — qualquer que seja ele — das férias sejam incluidos os feriados.
Nao existe relacao de alternatividade ou excluséo,(...)

2 GOMIER], Olga Ainda Joaquim. A Convengdo n. 132 da OIT e a falta de seu manejo pelos aplicadores do direito, p. 147-9.
27 COUTINHO, Aldacy Rachid. As férias depois da Convencao 132 da OIT, p. 30.
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Além disso, importa salientar que a norma da OIT se justifica pelo fato de que
a finalidade do nao-trabalho em feriados nao tem por objetivo o descanso do trabalhador
a fim de eliminar a fadiga gerada pelo labor, e, sim, permitir ao obreiro que participe das
comemoracdes de acontecimentos e datas de grande significacdo universal, nacional ou
para participar de atividades civicas ou religiosas. Nesse sentido, por 6bvio, que nos
dias feriados ocorridos durante as férias n&o se atingiriam as finalidades destas ultimas,
havendo, por isso, a necessidade de desconsidera-los para efeito do computo do periodo
de férias.

Desse modo, com a nova regra da OIT, havendo feriados dentro do periodo de
gozo de férias concedidas pelo empregador, eles ndo podem, como antes ocorria, ser
computados, estando, pois, derrogada a escala do art. 130 da Consolidacao, que refere
sempre a dias corridos®. Exemplificando, o empregado que gozasse de férias no més
de Outubro ficaria fora do emprego por 31 dias, tendo em vista o feriado do dia 12.
Nesse sentido, como bem sintetiza Glauce de Oliveira Barros?:

(...) temos que se o nosso ordenamento juridico prevé o prazo minimo de
30 dias para usufruto de férias a cada doze meses de trabalho, é nesse prazo que
deverao ser excluidos os feriados que coincidirem com o periodo de usufruto das
férias, concluindo que qualquer feriado que marcar no periodo de gozo néo sera
computado para esse efeito.

Por fim, vale frisar que, de acordo com o dispositivo da OIT, os feriados, para
efeito de aplicacdo da norma ratificada, ndo serdo apenas os oficiais, mas também os
costumeiros, como, por exemplo, a terca-feira de Carnaval *.

Com relacéo ao disposto no art. 6°, § 2° da Convengéo, que dispde que:

Em condicées a serem determinadas pela autoridade competente ou pelo
6rgdo apropriado de cada pais, os periodos de incapacidade para o trabalho
resultantes de doencas ou de acidentes nao poderao ser computados como parte
do periodo minimo de férias anuais previsto no pardgrafo 3°, do Artigo 3° da
presente Convencao.

Aplica-se 0 mesmo raciocinio ja delineado em relacdo aos feriados, no entanto,
pertinente tecer algumas consideracdes especiais.

Tal dispositivo inova no direito brasileiro na medida em que assegura ao
trabalhador que adoecer ou sofrer acidente, antes ou durante as férias, a exclusao de
tais dias do cémputo das mesmas.

Nesse sentido, a regra estabelecida na Convencéo tem por objetivo assegurar
a possibilidade de repouso e de recreacdo da pessoa empregada, a qual, em estando de
licenca por doenca ou acidentéria, ndo estard em condicdes de usufrui-la. Conforme
salienta Glauce de Oliveira Barros®!:

(...) esta alteracdo veio atender o objetivo principal visado pelo legislador quando
da concessao do direito as térias, qual seja, a oportunidade de o empregado higienizar
a mente, restabelecer o sistema nervoso, enfim, recuperar-se biologicamente.

28 Da mesma forma manifesta-se SUSSEKIND, Arnaldo. Alteracées na Legislacdo de feérias, p. 09.

29 BARROS, Glauce de Oliveira. Alteragdes no capitulo IV da CLT - convencao n. 132 - OIT, p. 955.

30 Cf. SILVA, Homero Batista Mateus da. A discreta vigéncia da convengao 132 da OIT sobre férias anuais remuneradas, p. 08.
31 BARROS, Glauce de Oliveira. Alteragdes no capitulo IV da CLT - convencéo n. 132 - OIT, p. 955.

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 129-141, jul./dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 138 10/1/2007, 15:02



139

Como conseqiiéncia, a exemplo do que ocorre no caso dos feriados intercorrentes
durante o periodo das férias, a expressao dias corridos contida no art. 130 da CLT,
nao pode ser mais considerada, ante a possibilidade de interrupcéo destas, em caso de
acidente ou doenca durante o periodo da sua fruicdo.

Em sintese, a aplicacao do art. 62, § 2° da Convencao n. 132 da OIT acarretara
as seguintes conseqiiéncias juridicas, a saber: [a] caso o empregado adoeca ou sofra um
acidente durante as suas férias, o periodo de licenca médica sera excluido do seu cébmputo,
devendo ser desconsiderado do periodo minimo de férias anuais remuneradas; [b] caso
seja acometido por doenca ou sofrer um acidente antes do periodo de gozo das férias,
apenas apo6s a sua licenca médica &€ que comecard a ser contado o seu periodo de
repouso anual remunerado.

A propésito, em relacdo as mencionadas hipoteses, entende-se que dever-se-
ia adotar orientacdo semelhante & prevista no disposto na ON n® 1/1985 da Direcéao-
Geral da Administracdo Publica do Governo Portugués que, ao interpretar o citado
dispositivo da Convencédo n. 132 da OIT, adotada por aquele pais em 1982, estipulou
que “a apresentacao de atestado médico no decurso do periodo de férias interrompe
0 mesmo e transfere o gozo dos dias restantes para momento posterior 2.

5 CONCLUSAO

a) O periodo minimo de duracdo das férias para todos os empregados, sem
excecdo, a partir da vigéncia da Convencao n. 132 da Organizacéo Internacional do
Trabalho, é de trinta dias.

b) O art. 130, bem como o art. 130-A da CLT afiguram-se totalmente
compativeis, na parte em que estipulam férias proporcionais ao tempo de servico
durante o ano-emprego, com a Convengédo n. 132 da OIT, estando, portanto, ainda
vigentes no Ordenamento Juridico Brasileiro.

¢) Os dias feriados oficiais e costumeiros, bem como os periodos de incapacidade,
ora por motivo de acidente, ora por motivo de doenca, ocorridos no curso da fruicao
das férias, ndo serdo computados periodo de duracdo das mesmas. Assim, com a nova
regra da OIT, est4, portanto, derrogada a escala do art. 130 da Consolidacéo que refere
a dias corridos.

Por fim, & importante ressaltar que ndo ha davidas sobre a importancia cada
vez mais envolvente, abrangente e decisiva do Direito Internacional do Trabalho, o
qual, como se estudou, acaba se projetando no ambito do Direito Interno dos Estados,
destinando-se a complementar os direitos do trabalhador no que for mais benéfico,
derrogando as normas com ele incompativeis. No entanto, infelizmente, ainda se verifica
que os operadores do direito continuam, de um modo geral, reticentes em encarar o
Direito Internacional do Trabalho e as questdes a ele relativas, e, mais especificamente,
a aplicacao da Convencéao n. 132, chegando a intitula-la como lei para inglés ver, ou
lei que nao implacou.

32 DGAP. Regime Juridico. Circulares & orientacdes. Orientacdo normativa n° 1/ DGAFP/ 85. Disponivel em: < http://www.dgap.gov.pt/
3rjur/circulares/1985/1985-on-01.htm>. Acesso em: 15 de out. de 2003.
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Todavia, tal postura deve ser alterada, pois, embora as Convencdes da OIT
sejam elaboradas no sentido de importar em obrigacdes aos Estados que as ratificam,
os seus beneficiarios finais sdo os individuos que estdo sob a jurisdicdo do Estado.
Nesse sentido, apenas com a efetiva aplicacdo das normas emanadas pela OIT no
plano nacional, & que se alcancam os fins que justificam a sua existéncia, como a
melhoria e a universalizacao dos direitos do trabalhador.
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BREVES COMENTARIOS A LEI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Adriana Krieger de Mello*

1 INTRODUCAO

O presente artigo foi concebido a partir de questdes praticas enfrentadas ao
longo da tramitacdo de diversas acdes de improbidade administrativa que sdo objeto de
acompanhamento por parte da Procuradoria Disciplinar e de Probidade Administrativa
da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul.

Os breves comentarios aqui lancados derivam do labor diario com a tematica
da “probidade administrativa”, assim como da tentativa envidada em todos os trabalhos
forenses desenvolvidos no sentido de garantir maior efetividade a Lei n® 8.429,/92 -
Lei de Improbidade Administrativa.

Em que pese contar a Lei de Improbidade Administrativa com 14 anos de
vigéncia, escassos frutos dela tém sido colhidos. Tal problematica deriva, em muito, da
complexidade e extensdo das acdes de improbidade, aliado ao elevado nimero de
demandas que, diariamente, sao distribuidas as Varas da Fazenda Publica, abarrotando
os Cartoérios de processos e causando inimeras dificuldades operativas quanto ao
cumprimento dos atos que sdao que lhes sdo determinados. Demais disso, entraves
multiplos sdo causados pelas dificuldades introduzidas pelo legislador no tocante a
necessidade de notificacdo de todos os requeridos, conforme adiante ser4 demonstrado.

Enfim, & dentro de tal contexto que sdo apresentadas a seguir breves conclusdes
acerca daqueles dispositivos da Lei n® 8.429/92 que apresentam maiores divergéncias
quanto a sua aplicacéo.

2 BREVE HISTORICO

A expresséao “improbidade administrativa” foi introduzida a partir da Constituicdo
da Republica de 1988, entretanto, tanto o Texto Magno de 1946, quanto o de 1967,
com as alteracdes correlatas, ja contemplavam a previsao de aplicacdo das medidas de
“seqliestro e perdimento de bens” aqueles agentes publicos que houvessem enriquecido
ilicitamente, com abuso do cargo ou funcao publica.

Assim dispunha a Constituicio da Republica de 1946, artigo141, § 31, verbis:

* Procuradora do Estado do RS.
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[...] A lei dispora sobre o seqiiestro e o perdimento de bens, no caso
de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou
funcédo publica, ou de emprego ou de entidade autarquica. ( BRASIL,
1946.)

Com supedaneo na norma constitucional acima citada, foram editados dois
diplomas legais acerca da matéria. O primeiro deles, a Lei Pitombo-Godéi Ilha (Lei n®
3.164/57) previa, tdo-s6, a puni¢do do servidor publico por enriquecimento ilicito,
derivado do trafico de influéncia, abuso do cargo, funcéo publica, ou de emprego em
entidade autarquica (artigo 1°). As medidas sancionatérias aplicaveis a hipotese em
voga eram o seqtiestro e perdimento dos bens ilicitamente obtidos em prol da Fazenda
Publica . A acéo judicial respectiva era da alcada do Ministério Publico e de qualquer
pessoa do povol.

Complementarmente, foi editada a Lei Bilac Pinto — Lei n® 3.502/58, que teve
por funcdo estender a protecdo contra atos de enriquecimento ilicito lesivos ao
patriménio publico aos servidores publicos tanto da Administracdo Direta como da
Administracdo Indireta (ndo s6 as autarquias). Além disso, tal Diploma Legal explicitava,
no seu artigo 2°, as condutas caracterizadoras do tipo “enriquecimento ilicito”, merecendo
destaque, em carater ilustrativo, o “recebimento de numeréario a titulo de comissao,
porcentagem, gratificacdo ou presente” e a “alienacdo de bens publicos por valor
sensivelmente inferior aos de mercado”.

A Constituicao de 1967, alterada pelas Emendas 1/69 e 11/78, no artigo
153, a seu turno, possibilitou a aplicagdo das sancdes de seqiiestro e perdimento de
bens a todas as hipoteses de dano ao Erério, decorrentes da atuacéo dolosa do servidor,
com abuso da funcéo, emprego ou funcdo publica.

Entretanto, a previséo do ato de improbidade administrativa, como categoria
auténoma inserta no ambito do ilicito administrativo, adveio do disposto no artigo 37,
§ 4° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que assim prevé:

Artigo 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedeceréd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia e, também ao seguinte: [...]

§ 4°. Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erério, na forma e gradacdo prevista
em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescricéo para ilicitos praticados
por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas acoes de ressarcimento. (BRASIL. 1988,
p. 52)

1 A Lei n® 8.429/92 néo atribui legitimidade ativa a qualquer pessoa do povo para fins de propositura de Acéo de Improbidade,
facultando-lhe, somente, a iniciativa de representacao junto & autoridade administrativa competente para fins de instauracdo de
Iinvestigacdo destinada & apuracdo da prética de ato de improbidade administrativa — artigo 14 da Lei n® 8.429/92.
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Em atendimento a Constituicdo da Republica, foi editada a Lei de Improbidade
Administrativa, Lei n® 8.429,/92, disciplinando e caracterizando os atos administrativos
passiveis de serem acoimados de improbos, bem como prevendo e ampliando as sancdes
aplicaveis aos agentes publicos responsaveis.

Por se tratar a expressao “improbidade administrativa” de um conceito juridico
indeterminado, inimeras s&o as discussdes doutrinarias acerca de sua amplitude, conforme
se passara a expor no topico seguinte.

3 A PROBIDADE ADMINISTRATIVA

Conforme se pode observar da redacdo do “caput” do artigo 37 da CR-88, foi
a moralidade administrativa, que até entdo era subsumida no Principio da Legalidade,
alcada a principio autébnomo.

Demais disso, no § 4° do mesmo artigo, inseriu o legislador constituinte a
previsdo de sancionamento de todo aquele que incorrer em ato de improbidade
administrativa, na forma e gradacéo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

A partir dai, passaram a ser travadas discussdes na doutrina acerca da extensao
do conceito de “improbidade administrativa”, bem como sua inter-relacdo com o Principio
da Moralidade Administrativa. De inicio, sustentava-se que moralidade e probidade
administrativa eram expressdes sinénimas.

Em outra linha de entendimento, Fernandes (1997), afirmava que a improbidade
administrativa era mais ampla que a nocdo de moralidade administrativa.

Atualmente, a posicdo que predomina tanto na doutrina? quanto na
jurisprudéncia® & a de que a improbidade administrativa traduz-se em uma imoralidade
qualificada.. A caracterizacdo da improbidade administrativa, mister reste evidenciada a
desonestidade do agente publico. A Lei de Improbidade Administrativa alcanca o
administrador desonesto, ardiloso e ndo o inabil.

Neste diapaséo, ilustrativo se revela recente precedente oriundo do Egrégio
Superior Tribunal de Justica, in verbis:

ADMINISTRATIVO - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - CESSAO
DE EMPREGADO DE EMPRESA ESTATAL - ONUS PARA A
EMPRESA CEDENTE - POSSIBILIDADE - DECRETO N°¢ 99.955/
90 - VERBAS INDENIZATORIAS - MUDANCA DE DOMICILIO -
PERCEPCAO POR SERVIDOR DA UNIAO OU POR NOMEADO
PARA CARGO EM COMISSAO OU FUNCAO PUBLICA -
LEGALIDADE - LESAO AO ERARIO - INEXISTENCIA - RECURSO
PROVIDO - I - A qualificacéo juridica das condutas reputadas improbas,
ou seja, a subsuncéo dos atos praticados & norma de regéncia, Lei N°
8.429/92, constitui questdo de direito, viabilizadora da analise do
Recurso Especial. Inaplicabilidade da Stmula 07/STJ. I - Lei N° 8.429/
92. Fixacdo do ambito de aplicacdo. Perspectiva teleolégica. Artigos

2 Posicdo de José Afonso da Silva, Marcelo Figueiredo, Gilmar Mendes, Aristides Junqueira Alvarenga, entre outros.
3 Resp 403.599 — PR, 22 T, Min. Eliana Calmon (DJU 120503, p. 274) e Resp 427.140 - RO, 12 T, Min. Luiz Fux (DJU 250803),
exemplificativamente.
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15, inc. V e 37, § 4°, da CF. O ato de improbidade, a ensejar a
aplicacdo da Lei N® 8.429/92, néo pode ser identificado tdo somente
com o ato ilegal. A incidéncia das san¢des previstas na Lei carece de
um plus, traduzido no evidente propésito de auferir vantagem, causando
dano ao erério, pela pratica de ato desonesto, dissociado da moralidade
e dos deveres de boa administracéo, lealdade e boa-fé. Ill - A ocupacao
de cargo efetivo ndo constitui requisito para a cessdo. Possivel a
cessdao de empregado publico, com énus para a entidade cedente,
nos termos do art. 1° e § 2°, do Decreto N° 99.955/90. IV - Ajuda de
custo, despesas de transporte pessoal e de dependentes, despesas
com transporte de mobiliario. Previsdo legal. Lei Federal N° 8.112/
90, artigos 53 e 56; Decreto N° 1.445/95, art. 3% Decreto N°
4.004/01. Percepcao das verbas indenizatérias tanto por servidor
federal que passa a ter exercicio em nova sede, quanto por aquele,
que né&o sendo servidor, for nomeado para cargo em comissdo, com
mudanca de domicilio. V - Les&o ao erario inexistente. Contraprestacédo
ao esforco laboral edificado pelo funcionario cedido. VI - Nao
configuracéo do dissidio. Hipoteses diversas. Descabimento do recurso
pela alinea c. VII - Recurso provido. (BRASIL. Superior Tribunal de
Justica, 2004, p. 168, grifo nosso).

4 O DIREITO A PROBIDADE ADMINISTRATIVA - CARACTERIZACAO
COMO UM DIREITO DIFUSO

Nos termos em que ja asseverado, com o advento da Constituicao da Reptblica
de 1988, a moralidade administrativa deixou de ser um mero apéndice do Principio da
Legalidade, alcando a posicdo de principio autbnomo e assumindo importante papel
no controle dos atos administrativos encetados pela Administracéo Publica.

Do administrador publico passou-se a exigir ndo sb a escorreita observancia
da lei, como também, dos principios da eficiéncia, da impessoalidade, publicidade e da
moralidade administrativa - artigo 37, ‘caput’ e Paragrafo 4° da CRFB. (BRASIL. 2006,
p. 49)

Em face de tais mandamentos constitucionais, todo o cidadao tem direito a
uma Administracdo Publica proba, pautada nos principios constitucionais dantes citados,
tendo o constituinte, inclusive, conferido-lhe legitimidade & defesa do patriménio publico
através da A¢éo Popular — artigo 52, inciso LXXIII da CRFB. (BRASIL. 2006, p. 28)

Vé-se, portanto, que os atuais instrumentos de tutela do Patriménio Publico,
tomado em seu sentido amplo (material e imaterial) — Lei da Acao Civil Publica?, Lei de
Improbidade Administrativa®, Lei da Acdo Popular® — possuem dimensao mais ampla
que a mera recomposicdo do dano econdémico amargado pela Fazenda Publica, visando
sobretudo alcancar objetivo de maior relevo, qual seja, a gestdo honesta e eficiente
dos recursos publicos, voltada ao atendimento do bem comum.

Tal direito é afeto a toda a coletividade, indistintamente, e, destarte, difundido
entre numero indeterminado de pessoas, razdo pela qual ganha a conotacdo de interesse

*Lei 7.347, de 24 de julho de 1985.
5 Lei 8.429/92, de 02 de junho de 1992.
¢ Lei 4.717, de 29 de junho de 1965.
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difuso - artigo 1°, inciso — IV da Lei n® 7.347/85. (BRASIL. 1985, p. 10649, grifo

Nnosso)

Urge entdo concluir-se que a conduta do agente publico voltada a afronta dos
principios constitucionais regedores da atividade estatal caracteriza violacdo a direito
difuso da coletividade, qual seja, o direito a probidade administrativa.

5 DO ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Pode-se definir improbidade administrativa como sendo, grosso modo, todo o
ato de desonestidade, de méa-fé do agente publico, que implique enriquecimento ilicito
do agente e/ou de terceiro, dano ao erario e/ou ofensa aos principios constitucionais
da administracdo publica e as normas legais.

E importante que se frise que & configuracdo do ato improbo néo basta a mera
infringéncia de regras e dos principios administrativos da legalidade, moralidade,
publicidade, impessoalidade e eficiéncia. Requer-se que o “animus” do agente seja
marcadamente impulsionado pela deslealdade, ma-fé e pela desonestidade.

A jurisprudéncia que sustenta o entendimento acima esposado & copiosa,
colacionam-se, em caréter ilustrativo, os arestos que seguem:

CONSTITUCIONAL - ADMINISTRATIVO - IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - CUMPRIMENTO - FORMALIDADES - LEI DE
LICITACOES - LEI 8.666/93 - AUSENCIA - DOLO - MA-FE -
INOCORRENCIA - IMPROBIDADE - 1. A mafé é premissa do ato
ilegal e improbo. A ilegalidade s6 adquire o status de improbidade
administrativa quando a conduta antijuridica fere os principios
constitucionais da Administracdo Publica pela ma-fé do servidor, bem
assim com o proveito patrimonial obtido com a conduta improba. 2.
A contratacdo em carater emergencial, com dispensa justificada de
licitacdo (Lei 8.666,/93, art. 53, § 4°), ndo constitui ato de improbidade
administrativa. 3. Os equivocos que ndo comprometem a moralidade
ou que néo atinjam o erario, ndo se enquadram no raio de abrangéncia
do art. 11, caso contrario restaria para o administrador publico o
risco constante de que qualquer ato que viesse a ser considerado nulo
seria improbo, e n&o é esta a finalidade da Lei, cujo objetivo & combater
o desperdicio dos recursos publicos e a corrupcao. 4. A administracdo
pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles n&o se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos e, ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial
(Stimula 473 do Supremo Tribunal Federal). 5. Apelacdo provida.
(BRASIL. Tribunal Regional Federal 1% Regido, 2005, p. 26, grifo
nosso).

CONSTITUCIONAL - ADMINISTRATIVO - IMPROBIDADE -
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA - DOLO -
INEXISTENCIA - PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE. 1. De acordo
com a Lei n.? 8.429/92 consiste em improbidade administrativa a
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omissdo ou o retardamento da prética de ato de oficio. 2. Apesar de
tal circunstancia ser definida como atentatéria aos principios da
administracdo publica, a aplicacdo do comando legal ndao pode
prescindir de ponderacées acerca do principio da razoabilidade. 3.
Nao tendo sido caracterizada a intencdo manifesta de mitigar a
moralidade administrativa, o que afasta a presenca do dolo na conduta
do agente politico, injustificavel o enquadramento da questdo como
improbidade. 4. O envio das comunica¢des exigidas consoante o art.
2° da Lei n.? 9452/97, acerca da liberacdo de verbas federais em
favor da edilidade, mesmo que extemporaneamente, nao implica, por
si s6, a falta de transparéncia na gestdo da coisa publica. 5. Remessa
oficial improvida. (BRASIL. Tribunal Regional Federal 5* Regi&o, 2001,

p. 1324)
6 DO SUJEITO PASSIVO

Pela diccao do artigo 1° da Lei n® 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa
— LI), pode-se concluir que o elemento que determina a incidéncia de tal Diploma Legal
é a presenca de recursos publicos na formacao do capital ou no custeio ou fomento da
pessoa juridica eventualmente atingida pelo ato acoimado de improbo.

Desta forma, sempre que determinada Pessoa Juridica utilizar-se ou receber, a
qualquer titulo, recursos publicos, passivel sera a responsabilizacéo dos administradores
envolvidos por ato de improbidade que tenha por substrato a malversacdo de tal
patriménio. Melhor explicitando: é possivel que determinada entidade, ndo vinculada a
estrutura estatal, receba recursos publicos para fins de aplicacdo em metas previamente
estabelecidas — como, por exemplo, em um Convénio — e, nesta condicdo, em decorréncia
de irregularidades graves verificadas na aplicacdo de tais verbas, passe a figurar como
sujeito passivo de ato de improbidade, assegurando-lhe legitimidade a propositura da
competente Acdo de Improbidade Administrativa, haja vista revestir a condicdo de
Pessoa Juridica Interessada, nos termos do artigo 17, “caput” da LI

Destarte, passiveis de enquadramento no ambito de incidéncia do disposto no
artigo 1°, “caput” da LI:

i. Administracdo Direta: compreendendo a estrutura administrativa
integrada existente no ambito do Poder Executivo, incluidas Secretarias, Ministérios;

ii. Administracao Indireta: Pessoas Juridicas dotadas de personalidade
juridica propria:

Autarquias: pessoas juridicas de direito piblico, com patriménio préprio e
atribuicdes tipicamente publicas;

Fundacodes: patrimoénio dotado de finalidade publica especifica;

Empresas Publicas: pessoa juridica de direito privado, criada para o fim
de executar Servicos Publicos ou para explorar atividade econémica (artigo 173 da CR),
com capital exclusivamente publico, forma empresarial livre;

Sociedades de Economia Mista: pessoa juridica de direito privado, criada
para o fim de executar Servicos Publicos ou para explorar atividade econémica (artigo
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173 da CR), com capital misto, mas prevalentemente publico, forma empresarial de
sociedade anénima e

Empresa Incorporada: é a empresa privada, sob a forma de Sociedade
Anbnima, absorvida por Empresa Publica ou por Sociedade de Economia Mista.

J&, no artigo 1°, paragrafo tnico da LI se encontram as entidades do Terceiro
Setor, que desempenham atividade de interesse publico ou servico ptblico ndo exclusivo
do Estado (educacéo, cultura, pesquisa cientifica, meio-ambiente e satide) por iniciativa
privada. Séo elas, exemplificativamente:

i. Servicos Sociais Autonomos;

ii. Entidades de Apoio - Lei 8958/94: pessoas juridicas de direito
privado, que prestam servicos sociais nao exclusivos do Estado;

iii. Organizacoes Sociais - Lei 9637/98: pessoas juridicas de direito
privado, que prestam servicos publicos ndo exclusivos do Estado — fomento estatal
através de recursos orgamentarios, humanos...;

iv. Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Puablico: pessoas
juridicas de direito privado, que desenvolvem servico social ndo exclusivos do Estado
através de contratos de Parceria — artigo 4° - VII, “d”;

v. Empresas sob Controle Acionario do Poder Publico: categoria
propria, diversa das empresas publicas e sociedades de economia mista (artigo 37, XVII
e, 165, § 5% [ da CRFB - 88) e

vi. outras Entidades que recebam subvencoes, beneficios ou
incentivos fiscais.

7 SUJEITO ATIVO DO ATO DE IMPROBIDADE

E “agente publico” para fins de aplicacio da Lei n® 8.429,/92 qualquer pessoa
fisica que, independentemente da forma de investidura e, ainda que transitoriamente e
sem remuneracio, exerca funcdo em uma das entidades elencadas no artigo 1° e paragrafo
unico da LI (art. 2° da LI).

Igualmente, o terceiro que colabora com o agente publico na consecucéo do
ato de improbidade administrativa ou dele logra proveitos de forma direta ou indireta
poderé vir a ser chamado a responder por ato de improbidade administrativa (art. 3° da
LI). Veja-se que nado se requer a responsabilizacdo deste agente que necessariamente
tenha ele obtido qualquer espécie de proveito econémico, bastando se verifique sua
participacdo na realizacdo dos atos ilicitos.

Hé que se destacar que a definicdo dos agentes publicos envolvidos, até meados
de outubro de 2005, mostrava-se relevante ao estabelecimento do érgédo judicial
competente para fins de processamento da Acdo de Improbidade Administrativa
respectiva, porquanto entdo em vigor a Lei n® 10.628/02, a qual, alterando a redacao
do artigo 84 do Cédigo de Processo Penal, estabelecia no Paragrafo Segundo’ a

7 A acdo de improbidade, de que trata a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, ser4 proposta perante o tribunal competente para
processar e julgar criminalmente o funcionario ou autoridade na hipétese de prerrogativa de foro em razéo do exercicio de funcao
publica, observado o disposto no § 1°. (Redacdo dada ao artigo pela Lei n® 10.628, de 24.12.2002, DOU 26.12.2002)
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necessidade de observancia, em acdes desta espécie, do foro por prerrogativa de funcao
aplicavel na esfera criminal. Com o julgamento conjunto da ADI n® 2.797 (proposta
pela Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Pablico - CONAMP) e da ADI n®
2.860 (proposta pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros — AMB) pelo Supremo
Tribunal Federal, foi declarada, em Plenario, por maioria de votos (7 x 3), a
inconstitucionalidade da extensdo da prerrogativa de foro para fins de processamento
e julgamento das acdes de improbidade envolvendo agentes politicos®.

Importante é ressaltar-se que tal matéria ndo se encontra pacificada no ambito
da Corte Suprema. Nos autos da Reclamacdo n® 2.138°, proposta pela Advocacia-
Geral da Uniéo, esta-se discutindo a aplicabilidade da Lei de Improbidade Administrativa
aos agentes politicos, assim como a adocao do foro privilegiado em acdes da espécie.

A corrente discrepante continua por sustentar a necessidade de extensdo do
foro por prerrogativa de funcdo sempre que figurar no poélo passivo da acdo de
improbidade agente (ou ex-agente) politico, bem como pretende ela restringir a
aplicabilidade da Lei n® 8.429,/92, sustentando a nao incidéncia de tal Diploma Legal
no caso de o mesmo ato se configurar como crime de responsabilidade.

8 MODALIDADES DOS ATOS DE IMPROBIDADE

A Lei de Improbidade define, de forma ampla, nos artigos 5° e 6°, os atos
passiveis de serem caracterizados como “improbos”, explicitando-os, com maior minticia,
nos artigos 92, 10 e 11.

Questao prévia a escorreita aplicagdo da Lei n® 8.429/92 consiste na
necessidade de determinacdo dos requisitos que compdem o ato de improbidade
administrativa. Por se enquadrar na moldura dos atos ilicitos, obrigatoriamente pressupde
uma conduta contréria a direito e a imputabilidade do agente. Ocorre que, muito embora
ilicita possa ser a conduta do agente, nem sempre estara ela compreendida no ambito
de incidéncia da LI. Suponha-se que um servidor publico, lotado no setor responsavel
pela elaboracdo da folha de pagamentos de certo 6rgdo, ao efetuar os célculos da
Folha de Salarios, apure incorretamente o valor de determinada gratificacdo de
produtividade, lancando-o a maior. Os pagamentos, indevidamente efetivados, sao
constatados através de Auditoria promovida pelo Tribunal de Contas, anos depois.
Evidentemente, em tal exemplo, a conduta do agente enquadra-se na categoria dos
ilicitos administrativos, respondendo ele funcionalmente pela infracdo cometida, bem
como pelos prejuizos causados. Entretanto, tais fatos ndo se mostram suficientes a que
o servidor venha a ser punido por ato de improbidade administrativa.

O ato de improbidade administrativa ndo se caracteriza como ilicito penal,
mas, sua configuracdo exige, na mesma medida, a andlise percuciente do “animus” dos
agentes envolvidos, dada a gravidade das sancbes que podem lhe ser impostas.

A Lei de Improbidade Administrativa ndo se presta a punir o agente “de poucas
luzes”, “incompetente, atabalhoado ou negligente”, mas o “corrupto ou desonesto”

8 Confira-se, a propésito o Informativo n®401 do STF.
® A Reclamacéo n® 2.138 encontra-se ainda em fase de tramitacdo, estando com vista ao Exmo. Sr. Ministro Joaquim Barbosa.
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(MEIRELLES, 2004). A autorizar-se a aplicacéo de tao importante instrumento de combate
a corrupc¢ao a qualquer irregularidade detectada, estar-se-a incorrendo no grave risco de
transfigura-lo em meio habil a perseguicdo politica e a punicédo de desafetos, o que,
por certo, nao foi o desiderato do constituinte, ao inserir o comando constante do § 4°
do art. 37 da CR - 88.

Destarte, a completude do suporte fatico hipotético do tipo “improbidade
administrativa” exige-se um especial &nimo do agente, qual seja, a presenca do que a
doutrina e a jurisprudéncia vém denominando de “dolo de improbidade”, qualificado em
todas as hipoteses legais pela vontade livre e consciente de agir com deslealdade para
com o Poder Publico (FREITAS, 1996, grifo nosso).

Em conclusdo, requisito imprescindivel e comum a todas as modalidades
genéricas de ato de improbidade previstas pelos artigos 92, 10 e 11 da Lei n® 8.429,/92
é este especial “animus” do agente. Em nédo estando caracterizado o “dolo de
improbidade”, incabivel a aplicacdo das sancdes capituladas pelo artigo 12 da LI.

Identificado o primeiro elemento necessario a configuracdo do tipo legal em
referéncia, passa-se a discorrer acerca de seus requisitos especificos.

Na hipétese do artigo 9° da LI, enquadram-se todas as condutas lesivas a
probidade administrativa que importem enriquecimento ilicito do agente, causando ou
nao lesao econdémica ao Erario'®. N&o se trata aqui de vantagem com exclusivo contetido
pecuniario, mas de qualquer espécie de beneficio patrimonial recebido pelo agente, tal
como pode ser observado pela leitura do inciso 1l e seguintes do dispositivo legal em
voga.

A enumeracédo do artigo 9%, assim como a dos artigos 10 e 11 da Lei n®
8.429/92 sdo meramente exemplificativas, tal como ja referido.

Ha& que se destacar que as condutas hipotéticas previstas no artigo 9° - LI
subsumem-se, em sua maioria, nos tipos penais do artigo 312 e 317 do Coédigo Penal
e do artigo 3° - Il e Ill da Lei n® 8.137/90, razdo pela qual, em tomando a Autoridade
Administrativa conhecimento de tais préaticas, devera encaminhar, por dever de oficio,
todos os documentos e informacées ja coligidos ao Ministério Publico, a quem incumbira
dar inicio a competente persecucéo penal. Aos agentes que incorrerem nas condutas
enquadradas no dispositivo legal ora tratado cabera a imputacéo das sancdes capituladas
no artigo 12 — [ da LI

Digno de nota é o regramento constante do artigo 9% - VII da LI. Veja-se que
o artigo 13 do mesmo Diploma Legal estatui a necessidade de mantenca, por parte de
todo o servidor publico junto ao 6rgdo ao qual vinculado, de Declaracdo de Bens
atualizada, compreendendo todos os imbéveis, moveis, dinheiro e demais valores
patrimoniais dos quais é titular. E comum o questionamento por parte dos setores de
recursos humanos e de controle interno acerca do que fazer com a documentacao
recebida. Seria possivel o proprio 6rgao proceder a anélise da mutacao patrimonial dos
servidores la lotados?

0 Veja-se que a nocao de lesdo a probidade administrativa abrange tanto os prejuizos de contetido econémico amargados pelo Poder
Publico, quanto os de ordem moral. O ato de deslealdade do sujeito ativo, em qualquer hipdtese, sempre atingira a moral administrativa.
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A leitura de tal dispositivo, indubitavelmente, deve ser efetivada com base no
comando encapsulado no artigo 5% - X da CR - 88. Assim, sustenta-se que a Declaracao
de Bens deve ser entregue ao 6rgao competente, em periodicidade minima anual, em
envelope lacrado, mas com declaracdo de seu contetdo por parte do servidor. A
documentagdo em voga s6 poderé ter seu sigilo rompido apés a anuéncia expressa do
servidor ou com a devida autorizacéo judicial. Por certo o sigilo patrimonial ndo é
absoluto, entretanto, incidente na espécie a clausula de reserva judicial. Tal afirmacao
coaduna-se com o que dispde o artigo 3%, § 1° da Lei Complementar n® 105/2001!!.

Com base na linha de raciocinio até aqui desenvolvida, conclui-se que: i) a
Autoridade Administrativa ndo esta autorizada a proceder a andlise das Declaracdes de
Bens recebidas, devendo elas serem guardadas, na forma como recebidas, ou seja,
lacradas com declaracao de contetido; ii) tal documentacao somente podera ser utilizada
pela Administracdo com autorizagéo judicial ou do titular da documentacéo.

Dessarte, o inciso VII do artigo 9° da LI ndo pode fundamentar-se exclusivamente
na analise procedida pelo 6rgao em que lotado o agente publico com base na Declaracao
de Bens por ele entregue ao Servico de Pessoal competente. Até mesmo porque “nemo
tenetur se detegere” (ninguém é obrigado a se descobrir, ou seja, € o direito a ndo auto-
incriminacéo, extraido do plexo de garantias constitucionais). Necessariamente, estara
tal conduta associada as outras hip6teses de improbidade administrativa do artigo 92,
porquanto todas elas exigem a prova do enriquecimento ilicito e o inciso VII nada mais
é do que a propria tipificacdo do enriquecimento ilicito.

O artigo 10 da Lei de Improbidade administrativa incide sobre os atos de
improbidade hébeis de causarem lesdo econdémica ao erario. Procedendo-se ao cotejo
do rol de condutas enunciadas pelo artigo 9% e o do artigo 10, nota-se que muitas
infracbes previstas no primeiro dispositivo se repetem, tal como pode mencionar-se
exemplificativamente: art. 92 -l e art. 10 - V; art. 92-1ll e art. 10 - IV; art. 9° - IX e art.
10 - XI. A aplicacdo de uma ou de outra hipotese dependeréa de restar ou nédo provada
a obtencédo da vantagem indevida pelo agente envolvido derivada da pratica do ilicito.
O artigo 10 acaba, em muitos casos, por funcionar como alternativa a puni¢do do
agente infrator, em nao tendo a entidade interessada (da qual falaremos mais a seguir,
ao tratar da legitimidade ativa) ou o Ministério Publico conseguido reunir as provas
necessérias a demonstracdo do enriquecimento ilicito do sujeito ativo decorrente da
prética do ato improbo.

Merece destaque no artigo 10, “caput” da LI a questdo atinente & culpa.
Conforme salientado alhures, o ato improbo exige a demonstracdo do espirito de
desonestidade e méa-fé do agente para com o Poder Publico. A estrutura do tipo culposo
ndo se coaduna com a configuracdo subjetiva que tem sido atribuida ao ato de improbidade

1 Art. 32 Serdo prestadas pelo Banco Central do Brasil, pela Comissao de Valores Mobilidrios e pelas instituicées financeiras as
informacées ordenadas pelo Poder Judicirio, preservado o seu caréter sigiloso mediante acesso restrito as partes, que delas ndo
poderao servir-se para fins estranhos a lide.

§ 1° Dependem de prévia autorizacdo do Poder Judiciario a prestacdo de informagées e o fornecimento de documentos sigilosos
solicitados por comisséo de inquérito administrativo destinada a apurar responsabilidade de servidor publico por infracéo praticada no
exercicio de suas atribuicées, ou que tenha relacdo com as atribuicées do cargo em que se encontre investido.

§ 22 Nas hipéteses do § 1%, o requerimento de quebra de sigilo independe da existéncia de processo judicial em curso.
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administrativa, estando a merecer o dispositivo em voga uma interpretacdo restritiva.

O tipo culposo é punido ndo porque se dirige a um fim ilicito, mas porque a
conduta, em si, & mal dirigida (o sujeito age com impericia, imprudéncia ou negligéncia).
O objetivo colimado pelo agente é conforme o direito. Note-se que, estruturalmente, a
conduta culposa ndo possui a nota de “deslealdade” ou “desonestidade” do sujeito
ativo para com o Poder Publico, razéo pela qual a aplicacdo do artigo 10 da Lei de
Improbidade, no que tange a conduta culposa deve ser adotada com parciménia. Filiamo-
nos ao entendimento esposado pelo eminente Doutrinador Juarez Freitas (1996), o
qual sustenta que, nesta espécie de ato de improbidade, deve-se exigir a ocorréncia da
culpa grave, desconsiderando-se a culpa leve ou levissima, ‘a fim de preservar a simétrica
compatibilidade das eventuais san¢des aplicadas com o ato ou omissdo em foco, sob
pena de injusticas inaceitaveis e irremissiveis, numa afronta manifesta ao proprio principio
da moralidade, vinculado a idéia de proporgéo.”

Deste modo, empregando-se de empréstimo nomenclatura da seara penal (até
mesmo porque a configuracdo do tipo de improbidade em muito se aproxima da
concepcao finalista de acdo, conforme tendéncia doutrinéria e jurisprudencial atuais),
sustenta-se que a aplicacdo do disposto no artigo 10 da LI esté a exigir a configuracao
de culpa consciente (que é a culpa com previsdo e que se verifica quando o agente,
deixando de observar a diligéncia a que estava obrigado, prevé um resultado possivel —
a lesdo ao Erério -, mas confia convictamente que ele nao ird4 ocorrer). O resultado
deve, conforme se expds no paragrafo anterior, ser capaz de causar significativa lesao
ao Erério.

Finalmente o artigo 11 da Lei de Improbidade prevé hipoteses néo taxativas
de atos de improbidade administrativa que atentem contra os Principios da Administracao
Publica. A interpretacdo restritiva se impde a espécie, dada a ambigiiidade conotativa
da norma, sendo entendimento assente em sede doutrinaria e jurisprudencial a
necessidade de restar configurado o “animus” doloso do agente.!?

2 ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - AUSENCIA DE MA-FE DO ADMINISTRADOR PUBLICO - 1. A Lein® 8.429/
92 da Ac¢édo de Improbidade Administrativa, que explicitou o cdnone do art. 37, § 4° da Constituicio Federal, teve como escopo impor
sangdes aos agentes publicos incursos em atos de improbidade nos casos em que: A) importem em enriquecimento ilicito (art. 99; b)
que causem prejuizo ao eréario publico (art. 10); ¢) que atentem contra os principios da Administracdo Publica (art. 11), aqui também
compreendida a lesio & moralidade administrativa. 2. Destarte, para que ocorra o ato de improbidade disciplinado pela referida norma,

& mister o alcance de um dos bens juridicos acima referidos e tutelados pela norma especial. 3. No caso especifico do art. 11, é
necessaria cautela na exegese das regras nele insertas, porquanto sua amplitude constitui risco para o intérprete induzindo-o a acoimar
de improbas condutas meramente irregulares, suscetiveis de correcdo administrativa, posto ausente a ma-fé do administrador publico
e preservada a moralidade administrativa (...).

E cedico que a ma-fé é premissa do ato ilegal e improbo. Consectariamente, a ilegalidade s6 adquire o status de improbidade quando
a conduta antijuridica fere os principios constitucionais da Administracéo Publica coadjuvados pela méa-fé do administrador. A improbidade
administrativa, mais que um ato ilegal, deve traduzir, necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade, o que néo restou comprovado
nos autos pelas informagées disponiveis no acérdao recorrido, calcadas, inclusive, nas conclusées da Comissao de Inquérito. 1. Recursos
especiais providos. (STJ — RESP 480387 — SP - 12 T. — Rel. Min. Luiz Fux — DJU 24.05.2004 - p. 00163) - sublinhei.

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — PREFEITO - VIOLA CAO AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRA CA.O PUBLICA -
ACUMULACAO - CARGO — FUNCAO - GRATIFICACAO — DOLO — Nem todo ato administrativo ilegal configura ato de improbidade
administrativa. O ato de improbidade que atenta contra os principios da Administracéo Piblica s6 admite a forma dolosa. Artigo 11 da
Lein®8.429/92. Hipdtese em que ndo houve dolo de violar os principios da Administracdo Publica na nomeacéo de servidora titular
de dois cargos privativos de médico para a gratificacdo de funcéo de oficial de gabinete do prefeito, para responder pelo expediente
da Secretaria Municipal de Satde e Meio Ambiente. Acdo improcedente. (TJRS - Proc. 70006451413 - 22* C.Civ. - Rel® Des* Maria
Isabel de Azevedo Souza - J. 09.12.2003)
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O artigo 11 da LI funciona, em alguns casos, como regra de reserva, destinando-
se aquelas situacdes em que néo se consegue provar a obtencao de vantagem econémica
indevida pelo agente ou terceiro ou quando néo se verifica lesdo ao Erério.

E com fundamento em tal dispositivo que se sanciona a conduta do agente que
sem implicar prejuizos de cardter econémico ao patriménio publico ou obtengédo de
vantagem ilicita, produz grave abalo no patriménio moral da Administracéo (artigo 21
— I da LI). O Patriménio Moral da Administracdo envolve as idéias de honestidade, boa-
fe, lealdade e imparcialidade (DI PIETRO, 2004, grifo nosso).

Por fim, consigne-se que a Lei n® 10.257/2001, artigo 52, - Estatuto da
Cidade - prevé hipéteses especificas de atos de improbidade dos Prefeitos Municipais
sem, contudo, cominar penas para tais condutas, devendo-se, entdo, proceder a
integracdo das disposi¢des de tal Diploma Legal com os da Lei de Improbidade
Administrativa, aplicando-se-lhes as sancbes previstas nesta ultima.

9 DAS PENAS

No que respeita as sancdes aplicaveis ao agente improbo, inicialmente merece
ser destacado seu contetdo ndo penal, concluséo a que se chega com base na leitura do
disposto no § 42, in fine, do artigo 37 da CR - 88.

Quanto a previsdao das penalidades cabiveis, tem-se que a Constituicao da
Republica, artigo 37, § 4°, estabeleceu seu patamar minimo, razéo pela qual legitimo o
rol ostentado pelo artigo 12 da Lei de Improbidade. Assevere-se, ainda, que a
“indisponibilidade de bens”'® néo se traduz em sancéo propriamente dita, mas medida
cautelar apta a assegurar o integral ressarcimento do dano, bem como a conservar os
bens ilicitamente acrescidos aos patriménio do agente (art. 7° , Paragrafo tnico da LI).

As penas previstas na Lei de Improbidade devem ser aplicadas em consonancia
com o tipo de ato improbo detectado, tal como se dessume do disposto nos incisos I,
II e Ill do artigo 12, incidentes nas hip6teses dos artigos 92, 10 e 11, respectivamente.

A acao de improbidade administrativa visa, precipuamente, a puni¢do do agente
improbo, ndo se configurando o ressarcimento integral do dano como sancéo tipica,
porquanto sera ele devido em qualquer hipétese de ocorréncia de prejuizos ao Erario,
ainda que afastada a ocorréncia de ato de improbidade.

Veja-se que o “dano” objeto de ressarcimento abrange tanto o de contetido
patrimonial, quanto o moral. O artigo 11 da LI, conforme ja destacado, tutela o
patriménio moral da Administracdo Publica e, assim, cabivel o ressarcimento por dano
moral ao ente publico atingido pelo ato improbo.

A perda da funcao publica é sancao habil a ser aplicada, ainda que a pratica do
ato de improbidade nao esteja diretamente com ela relacionado. Conforme assevera
Osério (1999, p. 96):

3 No que respeita aos bens que podem ser objeto da medida cautelar em questao, ha que se destacar que todo o patriménio do sujeito
ativo fica a ela submetido, podendo recair, inclusive, sobre os bens adquiridos antes da prética do ato, haja vista que seu patriménio é
a garantia genérica do credores — artigo 652 do CPC. Destarte, ficam ressalvados da indisponibilidade de bens os bens impenhoraveis,
salvo se derivados de enriquecimento ilicito por ato de improbidade administrativa. Confira-se, a propésito a obra recentemente

publicada pela RT do Exmo. Sr. Ministro do STJ, Teori Albino Zavascki, “Processo Coletivo — Tutela de Direitos Coletivos e Tutela
Coletiva de Direitos”, pagina 123.
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Cabe sublinhar que o agente perde toda e qualquer funcao publica que
estiver exercendo na atualidade da condenacgdo exeqiiivel. Vale dizer:
se 0 agente cometeu a improbidade quando era Vereador, e ao tempo
da condenacdo é Prefeito, perdera ele essa funcdo. Nao importa que
o ilicito tenha sido cometido ao tempo em que era Vereador. Importa
& que, ao tempo da condenacéo, perde o agente publico a funcao
publica que estiver exercendo.

O agente que é condenado por ato de improbidade, com imposi¢ao da sancao
da perda da funcéo publica, deixa de contar com a “fides” necessaria a investidura em
qualquer cargo ou funcéo publica.

As penas de “suspensédo dos direitos politicos”, “pagamento de multa civil” e
“proibicao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais”
sdo gradudveis quantitativamente, estando seus patamares fixados em conformidade
com o tipo de ato de improbidade verificado.

Calha destacar-se que a “multa civil” ndo exclui a possibilidade de condenagéo
do agente improbo pelo ressarcimento do dano moral amargado pela entidade,
funcionando ela como sancdo auténoma.

A aplicagdo da pena de “perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio” pode ser assegurada pela medida cautelar de seqtiestro prevista no artigo
16 da LI, assinalando-se que os bens amealhados ilicitamente pelo agente improbo ou
por terceiro por este beneficiado ndo estdo sob amparo da Lei n® 8.009,/90 (ZAVASCKI,
2006).

No que respeita a aplicacdo propriamente dita das sancdes, a discussdo acerca
da obrigatoriedade de sua aplicacdo “em bloco” resta superada, sendo entendimento
assente na jurisprudéncia'® que a condenacdo deve ser pautada nos principios da
proporcionalidade e da individualizacdo, incumbindo ao julgador dosa-la em conformidade
com o grau de culpabilidade do agente e de danosidade do ato (lesividade e reprovabilidade
da conduta).

14 SENTENCA. NULIDADE. AUSENCIA DE FUNDAMENTAGAO. DESCARACTERIZACAO. RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR CONDUTA
OMISSIVA. FISCALIZA(;AO DE CONSORCIOS PELO BANCO CENTRAL DO BRASIL. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA E PARCIAL.
SINDICANCIA ADMINISTRATIVA. NATUREZA INQUISITIVA. DISPENSA DO CONTRADITORIO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
RETARDAMENTO DE ATO DE OFICIO. CARACTERIZAGAO. PENAS. APLICACAO CUMULATIVA. DESNECESSIDADE. PRINCIPIOS DA
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE - 1. Nao é nula por auséncia de fundamentacéo a sentenca onde estdo expressos os fundamentos
faticos e juridicos que conduziram a conviccdo do julgador. 2. E subjetiva a responsabilidade do Estado por sua conduta omissiva, precedentes
do STF. 3. Ao Banco Central do Brasil, responsavel pela autorizacdo, normatizacéo e fiscalizacdo do sistema de consércios, ndo pode ser
atribuida a causa direta do prejuizo advindo da méa administracdo da empresa que explora a atividade. A responsabilidade do BACEN limita-
se aos prejuizos supervenientes a0 momento em que ja podia e devia decretar a liquidagéo extrajudicial, adotando a medida adequada a
obstar a préatica danosa ao consumidor. 4. A responsabilidade do Banco Central do Brasil é subsidiéria, restando limitada a diferenca entre
o prejuizo causado, nos termos antes referidos, e o montante arrecadado na liquidacéo extrajudicial e na agéo civil que tramita na Justica
Estadual. 5. A sindicancia administrativa, de que nao resulta qualquer punicao, tem natureza tipicamente inquisitiva, dispensando o contraditério.
6. A procrastinacao da prética de ato em razao de interesses alheios aos interesses do publico, configura o indevido retardamento previsto
na Lei de Improbidade Administrativa situacdo agravada por se tratar de matéria de relevancia publica, a protecdo do consumidor e a
poupanca dos consorciados (art. 129, II, da CF/88). 7. Nao ha obrigatoriedade de que as san¢ées previstas no inciso IlI, artigo 12 da Lei n°
8.429/92 sejam aplicadas sempre de forma cumulativa. A aplicacdo depende do juizo de proporcionalidade e de razoabilidade. 8. Caso em
que o valor da multa, fixada em vinte vezes os proventos atualizados do servidor, mostra-se demasiado levando-se em conta a condenacéo
cumulada a perda do cargo publico. 9. Parcialmente providas a remessa oficial e a apelacdo do Banco Central do Brasil, reconhecendo-se
sua responsabilidade parcial e subsidiaria, e parcialmente provida a apelacdo do co-réu, reduzindo-se o valor da multa para cinco vezes os
proventos atualmente percebidos. (TRF4* R. - AC 521406 - Proc. 200204010359469 - PR - 3* T. - Rel* Juiza Marga Inge Barth Tessler - DJU
03.09.2003)
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Por fim, destaca-se que a aplicacdo das penas da LI independe da aprovacao
das contas pelo Tribunal de Contas, haja vista o carater administrativo de suas decisdes
- artigo 21 - I da LI.

10 DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

A Lei de Improbidade Administrativa ndo mais confere ao cidadao legitimidade
ativa a propositura de acdo com vistas ao sancionamento do agente publico que obteve
vantagem indevida decorrente da préatica do ato improbo. Todavia, no artigo 14, “caput”
da LI foi-lhe conferida a possibilidade de “representar” a autoridade administrativa
competente, a fim de ser instaurado o procedimento interno com vistas a apuracdo das
irregularidades verificadas.

Discute-se acerca da obrigatoriedade ou néo da adocéo de tal procedimento
administrativo prévio. Doutrinadores de félego (MEIRELLES, 2004) recomendam a
adocao de uma fase de investigacdes e averiguacdes internas prévias a propositura da
acéo, procedida pela pessoa juridica interessada ou pelo Ministério Publico, garantindo-
se aos eventuais envolvidos o direito ao contraditorio e a ampla defesa.

Em que pese a jurisprudéncia sustentar a desnecessidade de instauracdo de
contraditério prévio a fase judicial'®, entende-se ser o procedimento investigatério
prévio de todo recomendavel, a fim de ser avaliada, com o necessario cuidado, a
ocorréncia do ato de improbidade, sua dimenséo, bem como os agentes envolvidos. E
essencial & credibilidade do procedimento de responsabilizacdo dos agentes publicos
por ato de improbidade administrativa seja ele adotado de forma criteriosa e com vistas
a efetiva promocao da probidade da Administracdo. A¢des acodadas acabam por banalizar
a acdo e, ao fim, desacredita-la.

A Lei Complementar Estadual n® 11.742'¢, de 17 de janeiro de 2002, no seu
artigo 189, estabelece o “Procedimento de Controle de Legalidade”, através do qual,
averiguada pelo Orgédo Colegiado da Procuradoria Disciplinar e de Probidade
Administrativa e, ato continuo, pelo Procurador-Geral do Estado, a viabilidade da
“representacao” recebida, & instaurado procedimento administrativo onde se faz ouvir
os agentes virtualmente envolvidos, bem como s&o coletadas as demais informacdes e
provas necessarias e suficientes a elaboracdo de parecer conclusivo acerca da
ocorréncia ou ndo do ato de improbidade administrativa, restando, assim, plenamente
observado o comando encapsulado no artigo 5° - LV da CR - 88.

Demais disso, ha que se referir que a “representacdo” ndo implica que a
Administragao seja obrigada a instaurar o respectivo procedimento. Mister ser averiguada
sua plausibilidade!” (art. 14, § 29).

15 RMS 11.537 - MA, Rel. Mis. Eliana Calmon, DJU 29.10.2001 - em nota da obra Mandado de Seguranca, pagina 214.
5 Lei Organica dos Procuradores do Estado do Rio Grande do Sul. )
1 MANDADO DE SEGURANGA. DIREITO DE PETICAO. REPRESENTACAO, FORMULADA POR CIDADAO, PERANTE A MESA DIRETORA

DA CAMARA LEGISLATIVA DO DF, VISANDO ABERTURA DE PROCESSO DE CASSAGAO DE DEPUTADOS E APURAGCAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. 1. O “direito de peti¢do aos poderes ptblicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”, assegurado

pelo art. 52, XXXIV, I, da CF, tem natureza instrumental: é direito, assegurado ao cidadéo, de ver recebido e examinado o pedido em tempo
razoavel e de ser comunicado da decisdo tomada pela autoridade a quem é dirigido. Nele ndo esta contido, todavia, o direito de ver deferido
o pedido formulado. 2. O direito de representacdo por improbidade administrativa, previsto no art. 14 da Lei 8.429/92, ndo compreende
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11 DA ACAO JUDICIAL

A acéo de que trata o artigo 17 “caput” da Lei de Improbidade é a prevista na
Lei n® 7.347/85, nado ocorrendo qualquer espécie de incompatibilidade entre ambas,
mas antes, complementaridade!®, pois & o ato improbo, o fundamento ao manejo da
Lei da Acao Civil Publica.

Ora, tal como ja ressaltado, o direito a uma administracdo publica proba enquadra-
se entre os direitos e interesses difusos (transindividuais, sem titular determinado), e,
portanto, com previsdo no disposto no artigo 19, inciso IV da Lei n® 7.347/85.

Deve-se afastar o argumento de que o interesse defendido no &mbito da Lei de
Improbidade & o da Fazenda Publica. Gize-se: o ressarcimento do dano ao erario nao é
o objeto especifico da Lei de Improbidade (0 que se mostra de facil constatacdo a
medida que a condenacéo pretendida poderia ser alcancada com o manejo de outras
espécies de acdo, como por exemplo, da Acao Popular).

A Lei de Improbidade visa a restabelecer a “probidade administrativa”, atingida
pela pratica de atos desleais e desonestos. A especificidade da Lei n® 8.429/92 esta
nas sancdes capituladas aos agentes publicos incursos nos tipos de improbidade
administrativa dantes delineados.

Resta superado o entendimento de que haveria inviabilidade de adocao do rito
previsto na Lei da acdo Civil Publica, porquanto a indenizacdo ali obtida reverteria em
prol do fundo previsto no artigo 13 da LACP.

Ocorre que, conforme aduz Martins Junior (2002), a previsao de indenizacao
por dano a interesses difusos (artigo 1° - [V da LACP) foi introduzida na Lei da Acao
Civil Publica pela Lei 8.078,/90, nao estando, assim, ligada a regra do artigo 13. Alem

o de ver necessariamente instaurado o processo de investigacéo, caso nédo haja inicio de prova considerada razoavel para tanto. A discussao
sobre a existéncia ou ndo de provas suficientes para instauracéo, ainda mais em se tratando de prova que estaria, ndo no processo, mas
“arquivados na propria Camara Legislativa”, ndo pode ser dirimida em mandado de seguranca, que ndo comporta investigacdo probatoria
dessa dimensé&o. 3. Recurso improvido. (STJ - MS 16.424 - DF (2003/0087038-2) - 3* S. - Rel. Min. Paulo Gallotti - DJU 18.04.2005)

18 ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - ACAO CIVIL PUBLICA - 1 - A probidade administrativa &
consectério da moralidade administrativa, anseio popular e, a fortiori, difuso. 2 - A caracteristica da acdo civil ptblica esté, exatamente, no
seu objeto difuso, que viabiliza mutifaria legitimacédo, dentre outras, a do Ministério Publico como o mais adequado 6rgéo de tutela,
intermediério entre o Estado e o cidaddo. 3 - A Lei de Improbidade Administrativa, em esséncia. néo é lei de ritos senéo substancial. ao
enumerar condutas contra legem, sua exegese e sancées correspondentes. 4 - Considerando o canone de que a todo direito corresponde
uma acéo que o assegura, é licito que o interesse difuso a probidade administrativa seja veiculado por meio da acéo civil publica méaxime
porque a conduta do Prefeito interessa a toda a comunidade local mercé de a eficacia erga omnes da decisdo aproveitar aos demais
municipes, poupando-lhes de novéis demandas. 5 - As conseqiiéncias da acéo civil publica quanto ao provimento jurisdicional nao inibe a
eficacia da sentenca que pode obedecer a classificacdo quinaria ou trinaria das sentencas. 6 - A fortiori, a acéo civil publica pode gerar
comando condenatério, declaratério, constitutivo, autoexecutavel ou mandamental. 7 - Axiologicamente, € a causa petendi que caracteriza
a acdo difusa e ndo o pedido formulado, muito embora o objeto mediato daquele também influa na categorizacdo da demanda. 8 - A lei de
improbidade administrativa, juntamente com a lei da acéo civil publica, da acdo popular, do mandado de seguranca coletivo, do Cédigo de
Defesa do Consumidor e do Estatuto da Crianca e do Adolescente e do Idoso, comp&em um microssistema de tutela dos interesses transindividuais
e sob esse enfoque interdisciplinar, interpenetram-se e subsidiam-se. 9 - A doutrina do tema referenda o entendimento de que a agéo civil
publica é o instrumento processual adequado conferido ao Ministério Publico para o exercicio do controle popular sobre os atos dos poderes
publicos, exigindo tanto a reparacdo do dano causado ao patriménio por ato de improbidade quanto a aplicacdo das sangdes do art. 37, §
4°, da Constituicido Federal, previstas ao agente ptblico, em decorréncia de sua conduta irregular. (...) Torna-se, pois, indiscutivel a adequacao
dos pedidos de aplicacdo das sancdes previstas para ato de improbidade a acéo civil publica, que se constitui nada mais do que uma mera
denominacéo de acdes coletivas, as quais por igual tendem & defesa de interesses meta-individuais. Assim, ndo se pode negar que a Acao
Civil Publica se trata da via processual adequada para a protecdo do patriménio publico, dos principios constitucionais da administracdo
publica e para a repressdo de atos de improbidade administrativa, ou simplesmente atos lesivos, ilegais ou imorais, conforme expressa
previsdo do art. 12 da Lei 8.429/92 (de acordo com o art. 37, § 4°, da Constituicdo Federal e art. 3° da Lei n® 7.347/85)” (Alexandre de Moraes
in Direito Constitucional, 9.ed., p. 333-334) 10 - Recurso especial desprovido. (STJ - REsp 510.150 - MA - 1* T. - Rel. Min. Luiz Fux - DJU
29.03.2004) - sublinhei.
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disso, o § 4° do artigo 37 da CR - 88 prevé, de forma expressa, que o ressarcimento &
devido ao Erario.

Com base em tal entendimento, aplica-se a Acdo de Improbidade Administrativa
o mesmo regime da coisa julgada definido pelo artigo 16 da LACP, ou seja, efeito “erga
omnes”, mas “secundum eventum litis” (ZAVASCKI, 2006).

11.1 Legitimidade Ativa
a. Ministério Puablico:

O Ministério Publico, com o advento da Constituicdo da Republica de 1988,
teve afirmado seu papel na defesa do Estado Democratico de Direito, ai compreendidos
os direitos e interesses sociais e individuais indisponiveis — artigo 127, ‘caput’ da CR -
, razéo pela qual é parte legitima para propor a A¢édo de Improbidade Administrativa,
cujo desiderato éa reparacdo dos danos (morais e patrimoniais) causados a Administracao
Publica, decorrentes da inobservancia do dever de probidade.

Conforme dantes asseverado, possui a Lei de Improbidade Administrativa
abrangéncia bem mais ampla que a mera recomposi¢édo do dano econémico amargado
pela Fazenda Publica, visando, sobretudo, alcancar objetivo de maior relevo, qual seja,
a gestdo honesta e eficiente dos recursos publicos, voltada ao atendimento do bem
comum - interesse difuso, habil & legitimacdo do ‘parquet’.

b. Pessoas Juridicas interessadas:

Todas as entidades elencadas no artigo 1° e Paragrafo Unico da LI revestem a
condicdo de Pessoa dJuridica Interessada (artigol7, LI), devendo-se lembrar que, no
caso do sujeito passivo declinado pelo § Unico, o ato de improbidade devera estar
relacionado diretamente com os recursos de natureza publica.

c. Legitimidade Ativa Disjuntiva e Concorrente:

E o que se depreende do disposto no § 32 do artigo 17 da LI, o qual atribui
legitimidade ativa para postular em juizo a aplicagdo das sangdes nela previstas ao
Ministério Publico e a pessoa juridica interessada.

Ademais, a jurisprudéncia do E. Superior Tribunal de Justica, nas duas turmas
de Direito Publico, ja se posicionou!® no sentido de que o artigo 17, § 3° da Lei n®
8.429/92 estabelece hipétese de litisconséreio facultativo, ndo havendo qualquer espécie
de nulidade a nao-intervencédo do ente publico. Em tal sentido, a ementa abaixo transcrita:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO - ACAO CIVIL PUBLICA
- IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - AUSENCIA DE CITACAO
DO MUNICIPIO - LITISCONSORCIO FACULTATIVO - NULIDADE -

19 Resp nfs. 319.009, 408.219; Edcl.Resp. 329.735.
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INOCORRENCIA - JULGAMENTO EM EMBARGOS DE
DECLARAGAO - VIOLACAO AO ARTIGO 535 DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL - INOCORRENCIA - Na acéo civil publica
declaratéria de improbidade proposta pelo Ministério Publico, a falta
de citacdo do Municipio interessado, por se tratar de litisconsorte
facultativo, a teor do disposto no artigo 17, paragrafo 3°, da Lei n°
8.429/92, com a nova redacédo dada pelo artigo 11 da Lei n® 9.366,
de 1.966, néo tem o condéo de provocar a nulidade do processo. No
julgamento dos embargos de declaracéo, se o Tribunal a quo clara
suficientemente o ponto omisso indicado pelos embargantes, ndo ha
como configurar violacdo ao artigo 535 do CPC. Recurso improvido.
(BRASIL. Superior Tribunal de Justica, 2001, p. 187).

11.2 Da Legitimidade Passiva

Sé&o legitimados a figurar no polo passivo da demanda todos os agentes publicos,
servidores ou nao, que tenham praticado ato de improbidade administrativa contra o
Sujeito Passivo (item 6), bem como terceiros que, sem revestir a condicdo de agente
publico, induzam ou concorram a pratica do ato ou dele se beneficiem (artigo 3° da LI).

11.3 Da Notificacao Prévia

O procedimento de Notificacdo Prévia — artigo 17, § 7° se inspira no
Procedimento dos Crimes de Responsabilidade dos Funcionarios Publicos (Titulo II —
Dos Processos Especiais — Capitulo I do Cédigo de Processo Penal), buscando evitar
que pessoa injustamente apontada como autora de ato de improbidade venha a figurar
como ré na Ac¢ao de Improbidade.

Em que pese o nobre objetivo, o procedimento da notificacdo prévia tem
tornado deveras morosa a tramitacéo da agéo, estando a merecer uma interpretacao
restritiva.

Ora, se a origem da notificacdo prévia & o procedimento processual penal
aplicado aos crimes de responsabilidade de servidores publicos, ha que ser adotado no
ambito da Lei de Improbidade Administrativa, 0 mesmo entendimento la vigente acerca
do alcance do instituto.

Assim, o procedimento previsto no § 7° do artigo 17 da LI s6 incidiria nos
casos em que o sujeito ativo revestisse a qualidade de agente publico®. Ao terceiro —
artigo 3° da LI - ndo se aplicaria a notificacdo.

11.4 Do Recebimento da Inicial

Conforme se podera verificar do cotejo dos §§ 7° e 8° do artigo 17 da Lei n®
8.429/92, a fundamentacéo é obrigatéria, no caso de rejeicdo da acdo, somente.

2 RT 714/461.
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A propésito do tema, Alves (2005, p. 605), sustenta que:

Como facilmente se percebe, inspirou-se o Executivo-legislador nas
regras contidas no Capitulo II do Titulo II do Livro II do CPP (art.
513/518), que cuida do procedimento nos “chamados crimes
funcionais” (arts. 312 a 326 do CP), estabelecendo, de mais relevante,
a oportunidade de oferecimento de uma defesa prévia pelo demandado
antes do recebimento da inicial pelo magistrado. N&o alterou, no
entanto, o caput do art. 17 da Lei n® 8.429/92, que dispde ser
ordinario o procedimento da acéo civil de improbidade. (...) De notar-
se, no entanto, que se contenta a lei com a presenca de meros
indicios, ndo exigindo, desta forma, que a inicial ja apresente a prova
cabal da condita lesiva ao patriménio publico.

Assevera ainda o renomado autor que, verbis:

Ao aludir o § 8° & ‘rejeicdo da acao’ pelo juiz quando convencido da
‘inexisténcia do ato de improbidade’, institui-se hipotese de julgamento
antecipado da lide (julgamento de mérito), o que, a nosso juizo, até
pelas razdes acima expostas, s6 deve ocorrer quando cabalmente
demonstrada, pela resposta do notificado, a inexisténcia do fato ou a
sua ndo-concorréncia para o dano ao patriménio publico. Do
contrario, se tera por ferido o direito a prova do alegado no curso do
processo (art. 5%, LV), esvaziando-se, no plano fatico, o direito
constitucional de acao (art. 5%, XXXV) e impondo-se absolvi¢do liminar
sem processo. Relembre-se, mais uma vez, que o momento preambular,
antecedente ao recebimento da inicial, ndo se volta a um exame
aprofundado da ‘causa petendi’ exposta pelo autor em sua vestibular,
servindo precipuamente, como ja dito, como instrumento de defesa
da proépria jurisdicdo, evitando lides temerérias. Poderiamos afirmar,
sem medo, que, tal como se verifica na seara processual penal, deve
o Magistrado, neste momento, servir-se do principio ‘in dubio pro
societate’, ndo coartando, de forma perigosa, a possibilidade de éxito
do autor em comprovar, durante o processo, o alegado na inicial.
(arifos do autor)

A fundamentacéo é obrigatoria, sob pena de nulidade, em caso de rejeicao da
Inicial, pois, se inadequada acabara por impedir que o Autor tenha a oportunidade de,
através do exercicio do contraditorio e da ampla defesa, comprovar os fato alegados.

Considerando-se que a fonte inspiradora dos §§ 7° a 9° do artigo 17 da Lei n®
8.429/92 ¢ o procedimento dos crimes de responsabilidade dos funcionarios publicos
(Titulo IT = Dos Processos Especiais — Capitulo I do Cédigo de Processo Penal), ha que
se buscar o entendimento jurisprudencial acerca do contetido da decisédo que recebe a
Dentncia ou Queixa nos Crimes Funcionais.

Frise-se a acentuada semelhanca havida entre o procedimento disciplinado
pela Lei de Improbidade Administrativa e o estabelecido pelo artigo 513 e seguintes
do Cédigo de Processo Penal, o que pode ser claramente verificado com supedaneo no
quadro comparativo ao lado:

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 143-173, jul./dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 160 10/1/2007, 15:02



161

Cdédigo de Processo Penal:

Lei de Improbidade Administrativa:

Art. 513 . Nos crimes de responsabilidade
dos funcionarios publicos, cujo
julgamento competirdo aos juizes de direito, a |suficientes da existéncia do ato de improbidade

queixa ou a denuncia serd instruida com

§ 6° A acdo serd instruida com documentos

processo ¢ | ou justificagdo que contenham indicios

ou com razoes fundamentadas da

documentos ou justifica¢do que facam

impossibilidade de apresentacdo de qualquer

presumir a existéncia do delito ou com

dessas provas, observada a legislagdo vigent e,

declaragdo fundamentada da impossibilidade

inclusive as disposi¢des inscritas nos arts. 16 a

de apresentacdo de qualquer dessas provas.

18 do Cddigo de Processo Civil.

Art.516. O juiz rejeitara a queixa ou

§ 8° Recebida a manifestagdo, 0 juiz , no

denuncia, em despacho fundamentado, se

convencido, pela resposta do acusado ou do

prazo de trinta dias, em decisdo fundamentada.

rejeitara a agdo, se convencido da inexisténcia

seu defensor, da inexisténcia do crime ou da

do ato de improbidade, da improcedéncia da

improcedéncia da acdo.

acdo ou da inadequacdo da via eleita.

Art. 517. Recebida a denuncia ou a queixa,

§ 9° Recebida a peticdo inicial, serd o réu

sera o acusado citado, na forma estabelecida no | citado para apresentar contestagao.

Capitulo I do Titulo X do Livro I.

A jurisprudéncia, no que respeita a decisdo que recebe a Dentincia ou Queixa,
j& se pronunciou no sentido de sua desnecessidade?!.

Além disso, os requisitos de recebimento da inicial podem ser extraidos da
leitura do proprio § 8° do artigo 17 da Lei n® 8.429,/92, quais sejam, a plausibilidade
juridica das alegacdes e adequagéo da via eleita. Sdo estes os aspectos que devem ser
avaliados nesta fase processual, porquanto o juizo preliminar de improcedéncia (artigo
17, § 8° da L) exige cabal demonstracdo da ndo ocorréncia dos atos de improbidade

declinados na Inicial.

Alinhados com tal entendimento, citam-se as ementas que seguem:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL POR
ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. APLICACAO
INDEVIDA DE RECURSOS DO FUNDEF - FUNDO DE
MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
FUNDAMENTAL E DE VALORIZACAO DO MAGISTERIO.
RECEBIMENTO DA INICIAL. 1. A apreciacdo, através da qual se
poderéa rejeitar ou receber a inicial da acdo de improbidade
administrativa (art. 16, §§ 60 e 8o, da Lei n® 8.429/92), deve se
restringir a verificagdo da existéncia dos pressupostos processuais e

21 “Inexiste dispositivo na nossa legislacdo processual penal que determine a fundamentacdo do despacho que recebe a denuncia nos casos
de crime de responsabilidade de funcionario publico.” - RT 608/410.
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das condicoes especiais da acdo. Em se tratando de acao civil por
atos de improbidade administrativa, & preciso atentar para a
plausibilidade minima das alegacées trazidas a exame e para a existéncia
de indicios suficientes da prética de atos de desonestidade administrativa,
que justifiquem o prosseguimento do feito. A rejeicao in limine apenas
pode ser determinada quando manifesta a inexisténcia do ato de
improbidade, quando patente que se trata de pedido infundado, ou em
razéo de inadequacdo da via eleita. E mais: considerando os objetivos
que permeiam as normas juridicas regentes da acdo de improbidade
administrativa; tendo em conta os relevantes interesses protegidos
sob o palio dessa modalidade de acdo; e atentando-se para a
responsabilidade dos que a manejam, a enjeicdo de pronto se constitui
em medida marcada pela excepcionalidade, por apenas admitir guarida
quando evidenciadas, em seus estritos termos, as hipoteses com elenco
na lei. Nao se estara, pois, realce-se, nesta oportunidade, firmando
juizo de convicgao sobre o mérito mesmo envolvido na demanda, em
todos os seus meandros, ou sobre a responsabilidade do requerido. O
recebimento da inicial representara apenas, se determinada, o
reconhecimento da imprescindibilidade da continuidade das indaga¢des
e averiguacdes, com ampla producédo probatéria, que podera confirmar
ou infirmar as dentncias formuladas pelo Orgdo Ministerial. 2. Acéo
civil por atos de improbidade administrativa promovida contra o
Prefeito do Municipio de Natuba/PB, sob a alegacdo de indevida
aplicacdo dos recursos do FUNDEF, consistente: a) na nao aplicacdo
do percentual minimo de 60%, definido no art. 70, da Lei n® 9.424/
96; b) no saldo a descoberto nas contas correspondentes, no importe
de R$ 37.066,37; ) no custeio de despesas nao referentes ao ensino
fundamental no valor de R$ 1.243,60; d) na néo prestacio de contas
do FUNDEF. 3. Competéncia do TRF/5a Regido, nos termos da Lei
n® 10.628/2002, da orientacdo definida por esta Corte na Questao
de Ordem no Inquérito n® 681/PE e da manifestacéo liminar do STF
na Agao Direta de Inconstitucionalidade n® 2797. 4. Dispensavel, por
ora, a juntada aos autos da decisdo administrativa do TCE/PB, relativa
a prestacdo de contas do exercicio financeiro de 1999, porquanto
esta sendo objeto de perquiricio, neste feito, a indevida aplicacdo dos
valores atinentes ao FUNDEF, no ano de 1998. 5. Quando a citacdo
for efetivada por meio de carta precatéria, o inicio do prazo para
contestar comeca da juntada aos autos da carta precatéria devidamente
cumprida. Tendo a carta precatéria citatéria sido juntada em
01.04.2002 e o réu contestado em 20.03.2002, ndo ha como se
falar em revelia. 6. O préprio requerido reconhece o néo atendimento
ao limite minimo estabelecido no art. 70, da Lei n® 9.424/96 (“Os
recursos do Fundo, incluida a complementacdo da Unido, quando for
o caso, serdo utilizados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios,
assegurados, pelo menos, 60% (sessenta por cento) para a
remuneracdo dos profissionais do Magistério, em efetivo exercicio de
suas atividades no ensino fundamental publico”). Nao afasta a
irregularidade o fato de a Edilidade ter gastado percentual maior no
ano seguinte, “compensando-se” a aplicacdo a menor no exercicio
financeiro anterior, porquanto ja materializado o descumprimento da
obrigacao disposta na norma legal. 7. O Tribunal de Contas do Estado
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da Paraiba constatou varias irregularidades na gestdao do prefeito
requerido e, especificamente no que tange ao FUNDEF, verificou que,
além da desobediéncia ao art. 70, da Lei n® 9.494/96 e da nao
prestacdo de contas, estariam materializados saldo a descoberto nas
contas do Fundo no importe de R$ 37.066,37 (devido a transferéncias
para contas néo identificadas, & ndo apresentacao de despesas quitadas
com cheques e a nao discriminacdo de taxa descontada) e despesas
pagas com recursos do Fundo, nao pertinentes ao ensino fundamental
(pagamento de gastos pertinentes a Secretaria de Infra-Estrutura), no
montante de R$ 1.243,60. O prefeito foi inicialmente responsabilizado
pelo montante de R$ 50.518,73. Posteriormente, em decorréncia de
pedido de reconsideracdo, o pronunciamento do TCE/PB foi
reformado em parte. Contudo, manteve-se a manifestacdo contra a
aprovacdo das contas em relacdo as despesas irregularmente pagas
com recursos do FUNDEF, no valor de R$ 49.516,15, o qual
corresponde exatamente ao nucleo desta acédo civil por atos de
improbidade administrativa. Diversamente do asseverado pelo
requerido, ndao houve mudanca do acérdao da Corte de Contas nesse
tocante. Ademais, embora alegue ter efetuado o recolhimento aos
cofres publicos da “quantia devida as contas do FUNDEF” - expressao
empregada pelo proprio requerido -, ndo juntou qualquer comprovante
nesse sentido. Portanto, exsurge o prejuizo ao Erério. 8. O requerido
sustenta que teria promovido a prestacdo de contas do FUNDEF, haja
vista que, se assim nao fosse, ndo teria havido manifestacdo do TCE.
Essa afirmacdo, contudo, ndo infirma a atuacdo ministerial, haja vista
que fundada na nao prestacdo de contas ao Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF, 6rgéo ao qual,
nos termos do art. 50, da Lei n® 9.424/96, devem ser disponibilizados
os registros contabeis e os demonstrativos gerenciais, mensais e
atualizados, relativos aos recursos repassados ou recebidos a conta
do Fundo. Nao se olvide que a atuacdo de tais conselhos estd na
esséncia da atual compleicdo conferida a Administracdo Publica, que
propugna pela participacdo direta dos administrados na fiscalizacdo
da coisa publica e no direcionamento das politicas publicas de base. 9.
Frente a todas essas constatagdes, das quais emerge a necessidade de
continuidade das perquiricdes e da producdo de provas, é de se
reconhecer presentes os requisitos que autorizam o recebimento da
peticéo inicial da acdo de improbidade administrativa, determinando-
se o seu prosseguimento. 10. Pelo recebimento da peticdo inicial.
(BRASIL. Tribunal Regional Federal 5* Regidao, 2005, p. 568, grifo
nosso)

PROCESSUAL CIVIL - ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - RECEBIMENTO DA INICIAL - -Impée-se o
recebimento da acéo civil por ato de improbidade administrativa
sempre que nao se revelem manifestamente infundadas as suspeitas
levantadas na inicial contra o réu. (BRASIL. Tribunal Regional Federal
5% Regido, 2005, p. 1102, grifo nosso)

PROCESSO CIVIL - AGRAVO DE INSTRUMENTO -
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - RECEBIMENTO DA PETICAO

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 143-173, jul/dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 163

10/1/2007, 15:02



164

INICIAL - LEI N¢ 8.429/92, ART. 17, § 8. INDICIOS SUFICIENTES
- NECESSIDADE DE PRODUCAO DE PROVAS - 1. Somente devera
ser rejeitada a peticdo inicial quando o julgador se convencer de
plano, da inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da
acdo ou da inadequacéo da via eleita. Aplicacdo do art. 17, § 8°, da
Lei n® 8.429/92. 2. Havendo indicios suficientes da pratica de atos de
improbidade, deve a peticdo inicial ser recebida, a fim de que a acéo
tenha seu tramite normal com a producdo de provas. Precedentes
desta Corte Regional Federal. 3. Agravo improvido. (BRASIL. Tribunal
Regional Federal 1* Regido, 2004, p. 32, grifo nosso)

PROCESSUAL CIVIL - AGRAVO DE INSTRUMENTO - ACAO DE
RESPONSABILIDADE - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
RECEBIMENTO DA PETICAO INICIAL - ART. 17, § 8°, DA LEI
8.429/92 - Recurso contra a r. Decisdo do MM. Juizo a quo que
recebeu a peticdo inicial da acdo ordinaria de responsabilidade pela
pratica de atos de improbidade administrativa, ajuizada pelo Ministério
Publico Federal em face da ora Agravante. A atividade jurisdicional, a
nivel penal, ndo define a atividade a nivel administrativo relativamente
ao mesmo fato, porque a exigéncia de prova da ilicitude penal & mais
rigorosa do que para a ilicitude administrativa. E mais rigorosa, porque
apesar de inexistir diferencas entre as ilicitudes (penal, civil e
administrativa), existe uma escala de gravidade da mesma ensejando
com isso respectivas sancdes mais ou menos graves. O fato da prova
dos autos ndo ser admissivel, em tese, para uma reprimenda penal,
pode ser mais do que suficiente para uma conseqiiéncia punitiva
administrativa. Ausentes os motivos para afirmar, de plano, a
inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da acdo ou da
inadequacéo da via eleita, nos termos do art. 17, § 8%, da Lei 8.429/
92 Confirmacao da decisdo. (BRASIL. Tribunal Regional Federal 2*
Regiao, 2004, p. 99)

CIVIL E PROCESSUAL CIVIL - ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - CONVENIO - VERBA FEDERAL REPASSADA
A MUNICIPIO - INCORPORACAO AO PATRIMONIO MUNICIPAL
- COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL - RITO ESPECIAL DA
LEI N 8.429/92 - MANIFESTACAO ESCRITA DO REU - NAO
CONVENCIMENTO DE INEXISTENCIA DE ATO DE IMPROBIDADE
- RECEBIMENTO DA INICIAL - INTEGRACAO A LIDE DA UNIAO
FEDERAL E DE EMPRESA QUE TERIA CONCORRIDO PARA
PRATICA DE ATO IMPROBO - 1) Na esteira do entendimento do
Superior Tribunal de Justica (Sumula 209), compete a Justica Estadual
o processamento e julgamento de acdes em que se discutem questdes
relativas a verbas federais incorporadas ao patriménio do Municipio
em razdo de convénios firmados com a Unido Federal, de onde
oriundos os recursos. 2) Para a inadmissibilidade da inicial, &
imprescindivel que o denunciado demonstre, de plano, a inexisténcia
do ato de improbidade, da improcedéncia da acdo ou da inadequacao
da via eleita (art. 8 , da Lein 8.429/92), sem o qué deve ser instaurada
a relacdo processual, acolhendo-se a peca exordial. 4) Recebimento
da peticéo inicial. 5) N&o é necessario que a Unido Federal integre o
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polo ativo da lide que visa estabelecer responsabilidade por ato de
improbidade administrativa, por malversacdao de recursos dela
provenientes através de convénio, pois, integrada tal verba ao
patriménio do municipio, é deste o interesse no desfecho da causa. 6)
Litisconsércio ativo negado. 7) Nada demonstrando o réu quanto a
participacdo de empresa privada na indugdo ou concorréncia para a
prética do ato improbo em apuracéo, ou dele tenha se beneficiado de
forma direta ou indireta, ndo pode aquela pessoa juridica ser chamada
a ingressar na lide, na condicado de litisconsorte passiva necessaria. 8)
Litisconsércio passivo negado. (AMAPA (ESTADO). Tribunal de Justica,
2004, p. 21, grifo nosso)

PROCESSUAL CIVIL - ACAO CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - PRESSUPOSTOS PROCESSUAIS E
CONDICOES DA ACAO - RECEBIMENTO DA INICIAL -
COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL -
CONSTITUCIONALIDADE DO § 2° DO ART. 84 DO CPP - LIMINAR
PARA BLOQUEIO DE BENS - PRESENCA DOS REQUISITOS
AUTORIZADORES - 1) em sede de acao civil pablica por improbidade
administrativa, estando presentes os pressupostos processuais e as
condicdes da acéo, o recebimento da inicial & medida que se impde,
ainda mais quando o requerido, notificado para os fins do § 7° do art.
17 da Lei n° 8.429/92, nada trouxe de concreto, em sua defesa, para
ilidir a inicial. 2) de acordo com a sumula 209 do Superior Tribunal de
Justica, compete & Justica Estadual o processamento e julgamento
das acdes onde sdo discutidas questdes relativas a verbas federais em
razdo de convénio, incorporadas ao patriménio do municipio. 3)
estando plenamente em vigor o § 2° do art. 84 do CPP, alterado pela
Lei n® 10.628/02, apenas sendo objeto de adi perante o egrégio
Supremo Tribunal Federal, ainda passivel de julgamento, sua
constitucionalidade esta preservada até o julgamento final, méaxime
quando esta egrégia corte de justica ja declarou constitucional o
referido dispositivo legal. 4) presentes os indicios autorizadores da
presente acdo, com possivel perda do patriménio publico, o bloqueio
de bens e valores do requerido se impde. (AMAPA (ESTADO). Tribunal
de Justica, 2004, p. 17, grifo nosso)

Demais disso, eventual alegacdo de constrangimento ilegal em face da

inexisténcia de “fundamentacéo” da decisdo que recebe a inicial deve ser de todo repelida,
porquanto ao demandado, ao longo da instrugdo, sera oportunizada a producdo das
provas necessarias a demonstracédo da veracidade de suas alegacbes, em observancia

ao due process of law. Alias, quanto a tal aspecto, ja se pronunciou nosso Tribunal de

Justica:

AGRAVO - ACAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - RECEBIMENTO DA INICIAL - O tado-sé
recebimento da inicial de acdo civil publica ndo enseja dano irreparavel
a ponto de autorizar a sua suspensao em sede de tutela recursal, tanto
mais quando presentes indicios da existéncia do ato de improbidade.
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Agravo desprovido. (RIO GRANDE DO SUL (ESTADO). Tribunal de
Justica, 2003)

De todo exposto, forcoso é concluir-se que:

[. fundamentacdo exauriente s6 se faz obrigatéria, nas hipéteses de rejeicdo
da Inicial, fulcrada na inexisténcia de ato de improbidade, improcedéncia da acédo ou
inadequacédo da via eleita: a configuracdo das duas primeiras hipéteses, devera haver
prova cabal e inequivoca da inocorréncia de ato de improbidade, sob pena de dar-se
ensanchas a violacdo do Principio da Ampla Defesa e do Contraditério, haja vista a
impossibilidade de a pessoa juridica lesada demonstrar, através da Instrucéo, os fatos
declinados na Exordial;

II. Em havendo plausibilidade juridica nas alegacdes declinadas na Peca Inaugural
e tendo sido adotada a via processual adequada, deveréa ser aquela recebida: veja-se que
da leitura do § 6° do artigo 17, basta a ocorréncia de indicios suficientes da existéncia
do ato de improbidade, razao pela qual a decisdo de recebimento da inicial, fundamenta-
se em juizo de probabilidade e ndo de certeza, ndo se lhe exigindo, portanto, exame
aprofundado da ‘causa petendi’. O juizo de admissibilidade busca, tdo-so, evitar lides
temerérias. Nao se deve olvidar que, em havendo davidas acerca da real ocorréncia dos
atos de improbidade, deve-se adotar o principio ‘in dubio pro societate’, conforme bem
anotado pela doutrina dantes citada.

12 DA PRESCRICAO

A prescricdo encontra-se regulada pelo artigo 23 da LI.

Por primeiro, ha que se fazer referéncia que, nos termos do disposto no artigo
219, § 1° do Cédigo de Processo Civil, a citacdo vélida interrompe a prescricdo desde
a data da propositura da acdo. Destarte, em tendo a Acdo de Improbidade sido proposta
(artigo 263 do CPC) nos prazos previstos no artigo 23 da LI, ndo ha que se cogitar de
prescricdo. E comum os requeridos, na fase da Notificacio Prévia alegarem a prescricéo,
porquanto ainda n&o perfectibilizada a citacdo. Ocorre que a demora muitas vezes
verificada & atribuivel ao préprio procedimento da Notificacdo Prévia, que torna morosa
a tramitacdo do feito, conforme dantes comentado.

A propésito do tema, Teixeira (2004, p. 44), assim se manifesta:

Entendida a citacdo como o ato judicial que tem por finalidade
comunicar o demandado ou aos interessados o ajuizamento da
demanda, para que passem a integrar a relacdo juridica processual,
resta claro que a ‘notificacdo’ prevista no § 7° do artigo 17 da Lei
n°8.429/92 trata-se, na realidade, de citacdo, pois havera a
“triangularizacdo” da relacéo juridica processual, com a comunicacao
da existéncia do ajuizamento da denominada acédo de improbidade
administrativa, passando o demandado a integrar a relacédo juridica
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processual. E verdade que esse ato citatério contém, em si, o objetivo
de cientificacdo da pretensdo traduzida pelo autor, ou seja, uma
intimacdo para apresentacdo da defesa prévia, ndo se desnaturando,
porém, sua natureza juridica.

Em conseqiiéncia, a ‘citagdo para apresentacdo de resposta apos
constatada a inexisténcia de motivos para que se rejeite de plano o
processamento da demanda delineada n o § 9° do artigo 17 da Lei de
Improbidade Administrativa, ndo é um efetivo ato citatério, constituindo
apenas uma intimacéo para que o demandado apresente resposta,
tendo em vista que haveré ciéncia dos atos e termos do processo,
para que ele faca alguma coisa (art. 234 do CPC). De fato, como ja
houve citacdo para a apresentacdo da defesa preliminar, uma vez
recebida a peticéo inicial, o demandado sera intimado para responder.
Portanto, nas acdes de improbidade administrativa, o demandado
devera ser citado para apresentar a defesa preliminar. Posteriormente,
caso recebida a peticdo inicial, devera ser intimado para a resposta.
Algumas questdes de ordem pratica decorrem dessa conclusao.
Primeiramente, considerando que o primeiro chamamento do
demandado, equivocadamente denominado de notificacdo no texto
legal, & verdadeiro ato citatério, a interrupcdo da prescricdo dar-se-a
com o despacho do juiz, mesmo que incompetente, que ordenar a
citacdo para apresentacdo da defesa prévia — art. 202, I CC/2002 -,
ainda antes do ato formal de recebimento da peticéo inicial, que somente
ira ocorrer ap6s a defesa preliminar.

Néo tendo havido revogacéo do artigo 219, § 1° do CPC, os efeitos
da citacéo retroagem & data da propositura da demanda, bastando o
ajuizamento tempestivo para que o autor escape da possibilidade de
incidéncia da prescricdo, ressalvando, contudo, que a citacdo valida
do réu continua indispensével & validade do processo, somente

podendo ser suprida pelo seu comparecimento espontaneo. (grifo

nosso)

Ressalta-se que na doutrina nao pairam davidas acerca da aplicabilidade do
artigo 219 do CPC as acdes de improbidade, travando-se discussdes, tao-so, acerca da
natureza juridica da “notificacdo prévia”, conforme pode ser verificado do excerto acima
transcrito, cujo entendimento & compartilhado por estudiosos da matéria (DINAMARCO;
ALVES, BUENO e PORTO FILHO apud TEIXEIRA, 2004).

O artigo 23 regula o prazo prescricional para fins de aplicacdo das sancdes
tipicas da Lei de Improbidade, a saber: a. perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio; b. perda da funcao publica; c. suspensao dos direitos politicos;
d. multa civil e proibicdo de contratar com o Poder Publico.

O ressarcimento de dano derivado de ato de improbidade (seja ele de contetido
moral ou patrimonial) & imprescritivel conforme excecdo a regra da prescritibilidade
constante do § 5° do artigo 37 da CR - 88.

Ha que ser destacado que, em se tratando de cargo efetivo ou emprego, os
prazos prescricionais sdo os estabelecidos no respectivo estatuto ou lei especifica para
as faltas disciplinares previstas com demiss&o.

No ambito do Estado do Rio Grande do Sul, a Lei Complementar n® 10.098/
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94, artigo 197 — IV estatui o prazo prescricional de 24 meses a prescricdo da aplicacdo
da pena de demissdo, em ndo havendo hipétese de ilicito penal. Caso a infracdao
também se subsuma em tipo penal, aplica-se o prazo prescricional da pena em abstrato.

Nesse diapasdo, ha que ser destacado que o prazo prescricional da pena “in
abstrato” subsiste, ainda que a pena concretizada seja por lapso de tempo inferior. Em
tal sentido vem se manifestando o Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande
do Sul, valendo ser destacada a ementa constante da Apelacdo Civil 70003638541, da
lavra do Eminente Desembargador Vasco Della Giustina:

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CERRO LARGO. ESCRIVAO
JUDICIAL. LEI N° 8.429/92. PRESCRICAO INOCORRENTE.
INDEPENDENCIA DA JURISDICAO CIVIL DA CRIMINAL.
ESTATITO DOS SERVIDORES DA JUSTICA COMPLEMENTADO
PELO ESTATUTO DOS FUNCIONARIOS PUBLICOS CIVIS DO
ESTADO. O PRAZO PRESCRICIONAL NAO E O DA PENA
CONCRETIZADA NA  SENTENCA. INTERPRETACAO
JURISPRUDENCIAL. CONSTITUI ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA O PRATICADO POR FUNCIONARIO PUBLICO,
QUE ATENTA CONTRA A LEI PENAL, ESPECIALMENTE SE O FOI
NO AMBITO DA ATIVIDADE FUNCIONAL DO AGENTE, VALENDO-
SE DOS MEIOS QUE A FUNCAO LHE PROPORCIONA. ART. 11,
[ DA LEI N¢ 8429/92. ART. 743 DA LEI N° 5256,/66 E ARTS. 177
E 178 DA LEI N° 10098,/94. INICIAL QUE NAO E INEPTA, TANTO
QUE POSSIBILITOU A AMPLA DEFESA DO ACUSADO.
COMPROVACAO DA PRATICA CONTINUADA DO FATO
TIPIFICADO COMO USURA. DUVIDAS A RESPEITO DA
CORRUPCAO PASSIVA. APENAMENTO NECESSARIO E
SUFICIENTE PARA EXPIAR E PREVENIR NOVAS CONDUTAS.
MODIFICACAO NA SANCAO. APELO PARCIALMENTE PROVIDO.
(RIO GRANDE DO SUL (ESTADO). Tribunal de Justica, 2001)

Por fim, entende-se que a diferenciacéo de tratamento, no que tange aos prazos
prescricionais aplicaveis aos agentes com vinculo (artigo 23 - II) e os titulares de cargo
em comissdo, funcdo de confianca ou mandato ndo subsiste em face do Principio
Constitucional da Isonomia. Ora, ndo & incomum que no mesmo ato de improbidade
participem servidores e agentes politicos titulares de mandato. Nao se mostra conforme
a Constituicdo aplicar-lhes prazos de prescricao diferenciados. Merece a lei, no ponto,
ser alterada, a fim de que todos os que atuem de forma improba venham a ser alvo de
idéntico tratamento. Assim, entende-se que, em qualquer situagéo, deveria a lei aplicar
o regime previsto nos estatutos ou leis especificas dos servidores ou empregados
publicos.

13 CONCLUSAO

Em face de todo o exposto, conclui-se que:
13.1 O direito a uma Administracdo Publica proba subsume-se na categoria
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dos interesses e direitos difusos — artigo 1° - IV da Lei n® 7.347/85;

13.2 A tipificacdo do ato de improbidade requer-se a presenca do “dolo de
improbidade” dirigido & promocéo do enriquecimento ilicito do agente publico ou de
terceiros (artigo 99), a producao de dano ao erario (artigo 10) ou a violacao dos principios
constitucionais da administracdo publica ou as normas legais;

13.3 Poderdo ser sujeitos passivos do ato de improbidade administrativa, além
das Pessoas Juridicas que compdem a Administracdo Publica Direta e Indireta, qualquer
entidade que tenha recebido recursos, subvencdes, beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios de ente publico, em havendo malversacdo de tais bens ou valores;

13.4 Sujeito Ativo é todo o agente publico (inclusive os agentes politicos) ou
terceiro que execute, concorra ou induza a préatica do ato de improbidade, ou dele se
beneficie;

13.5 As sancdes previstas no artigo 12 da LI ndo requerem sejam aplicadas
em bloco, devendo a condenacédo ser pautada nos principios da proporcionalidade e da
individualizacdo, incumbindo ao julgador doséa-la em conformidade com o grau de
culpabilidade do agente e danosidade do ato;

13.6 O Procedimento Administrativo Investigatério, em que pese nédo ser
obrigatério, muitas vezes mostra-se recomendavel, a fim de restar plenamente
caracterizado o ilicito administrativo, sua autoria, bem como dimensionar o dano;

13.7 A Lei de Improbidade Administrativa é, precipuamente, de contetido
material, sendo seu processamento realizado através do rito previsto na Lei n® 7.347/
85;

13.8 A Legitimidade Ativa é disjuntiva e concorrente, ou seja, podem postular
em juizo a aplicacdo das sancdes previstas na LI tanto o Ministério Publico, quanto a
Pessoa Juridica Interessada;

13.9 Ao recebimento da inicial ndo se exige fundamentacéo, bastando sejam
analisadas pelo magistrado a ocorréncia da plausibilidade juridica das alegagdes e
adequacédo da via eleita;

13.10 A citacdo dos requeridos, apds a manifestacdo prévia, interrompe a
prescricdo desde a data da propositura da demanda, bastando tenha ocorrido o
ajuizamento de modo tempestivo (artigo 219, § 1° do CPC);

13.11 E imprescritivel a acdo de ressarcimento por dano (moral ou patrimonial)
derivado da prética de ato de improbidade administrativa (artigo 37, § 5° da CR-88);

13.12 No caso da pratica por agentes pblicos com e sem vinculo e em concurso
de ato de improbidade administrativa que possua capitulacdo penal, esté a LI a merecer
alteracdo no que respeita a regulacéo do prazo prescricional previsto no artigo 23 - 1,
porquanto, ndo se mostra justificavel, na espécie, tratamento diferenciado, entendendo-
se conveniente a remissao a aplicacdo dos prazos prescricionais previstos na Lei Penal.
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HIPERCONSTITUCIONALIZACAO
DO DIREITO
ADMINISTRATIVO*

Sabrina Hiibner Bergmann™*

1 INTRODUCAO

O presente trabalho trata da constitucionalizacdo do direito administrativo a
partir da Constituicao Brasileira de 1988. A insercdo de diversos dispositivos de direito
material e processual no texto da nossa Constituicdo néo foi fenémeno exclusivo do
direito administrativo, mas o trabalho se preocupara em entender os motivos da inclusao
de mintcias relativas ao administrador e seus efeitos.

Inicialmente, a parte geral abrangera dois aspectos: serdo estudadas as relacdes
entre direito constitucional e administrativo, suas origens, desenvolvimento e atuais
configuracdes, a fim de demonstrar diferencas e semelhancas entre os dois ramos e,
principalmente, o que elas representam atualmente, a partir da inclusdo de inimeros
artigos de direito administrativo na Constituicdo. Apos, sera realizada uma analise
histérica da presenca do direito administrativo nas Constituicdes Brasileiras e também
do contexto politico em que o texto foi elaborado, assim como a forma de elaboracao
da atual Carta.

Na segunda parte cabera examinar as conseqiiéncias da constitucionalizacao
do direito administrativo, em especial o controle que o administrador sofre pelo Poder
Judiciario, cada vez mais efetivo, ja que, ndo obstante o controle de legalidade, ha
controle de constitucionalidade sobre a conduta administrativa. Dessa forma, merecera
atencdo o principio da legalidade na doutrina e jurisprudéncia atuais e a importancia
dos demais principios constitucionais previstos no artigo 37 da Constituicdo Federal.
Além disso, serd estudada a separacédo dos poderes desde a sua criacdo e como se
apresenta no ordenamento juridico atual.

Por fim, pretende-se concluir se houve superdimensionamento do direito
administrativo na Constituicdo Federal, as conseqiiéncias dessa qualificacdo e as
mudancas percebidas no sistema brasileiro a partir da inovagao.

*O artigo tem como base a monografia apresentada no Curso de Especializacdo em Direito do Estado da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, 2005.
**Procuradora do Estado do RS. Especialista em Direito do Estado.
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2 ASPECTOS GERAIS

2.1 Relacoes entre Direito Administrativo e Direito Constitucional

O direito administrativo, considerado como o conjunto de normas que regulam
a relacédo entre os particulares e a Administracéo, sempre existiu, mas sua independéncia
como matéria autdbnoma de estudos foi reféem de uma longa trajetéria historica. O
direito administrativo teve sua origem extremamente ligada ao direito constitucional:
ambos tiveram como marco inicial o Direito Canénico e mais tarde surgiram como
instrumentos juridicos para limitar o Estado nas Revolucdes Liberais Burguesas. As
mudangas na vida politica dos Estados a partir do nascimento do constitucionalismo
nos Estados Unidos, a eclosdo da Revolugdo Francesa e a Declaracdo dos Direitos do
Homem tiveram forte influéncia na relacéo entre os particulares e a administracdo. Do
momento anterior, quando ndo se questionava o poder ilimitado do Estado, passou-se
a idéia de pesos e contrapesos para tutelar as liberdades publicas.

A origem da idéia de contrapesos ao administrador é explicada por Eduardo
Enterrial. Ensina o doutrinador espanhol que a legalidade partiu da tese de Rousseau
de que a lei representava a vontade geral. A lei geral seria a base do pacto social
pois o soberano estaria atuando conforme a vontade coletiva, ou seja, a lei geral,
como legitima expressdo da vontade geral do povo, deveria ser respeitada pelo
soberano a fim de possibilitar o livre desenvolvimento dos membros do grupo
social.

Contudo, o pressuposto légico do absolutismo era o uso da razdo privada,
continua Enterria?. Houve inversdo desse conceito com nitidez a partir de Kant, que
afirmava que a satide do estado ndo ha que se entender como o bem dos cidadaos, mas
a harmonia da Constituicdo com os principios do direito. O direito passou a ser garantia
da liberdade, que era a concepcéo juridica do livre arbitrio. Logo, o Estado tinha como
fim concretizar o direito — a Constituicio deveria assegurar simplesmente a coexisténcia
das liberdades dos suditos.

As leis gerais, portanto, deveriam atuar como protecéo a liberdade dos cidadéos.
Kant e Rousseau, segundo Enterria®, sustentaram a idéia de soberania da lei considerando
como seu contetdo essa liberdade geral. Mas o Direito Administrativo hoje, completa
o doutrinador, néo resistiria a esse critério porque sua causa, sua disposicdo e sua
finalidade exorbitam o direito dos individuos e ndo & suscetivel de generalizacdo. O
direito administrativo, ao contrario, é transpessoal, & um direito que habilita uma
supremacia geral sobre as liberdades. Justamente essa inadequacdo da Administragao a
lei civil (interprivada) e a idéia do direito administrativo como acessério acabaram
fortalecidos ap6s a Revolucdo Francesa.

A separacdo dos poderes também sofreu nova interpretacdo a partir da
Revolucdo de 1789 e influenciou a concepc¢ao atual do Direito Administrativo, como
abordaremos posteriormente.

! ENTERRIA, Eduardo Garcia. Revolucion Francesa y Administracion Contemporanea. Madrid: Civitas, 1998, p. 22-24.
2 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Revolucion Francesa v Administracion Contemporanea. Madrid: Civitas, 1998, p. 26-27.
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Portanto, a evolucao histérica do relacionamento entre os cidadaos e o Estado
determinou o que hoje pode se estudar como direito constitucional, direito administrativo
e Constituicdo. Se no Brasil atual a Constituicdo tem um papel fundamental nos deveres
e direitos do Estado perante os seus administrados (assim como na relacdo inversa),
isso é fruto do desenvolvimento de pelo menos dois séculos de histéria mundial, onde
se transitou do absolutismo ao liberalismo.

Do poder estatal juridicamente ilimitado de coagir e ditar ordens do soberano
- Estado de Policia - ao emprego limitado desse poder - Estado de Direito -, ainda
tivemos um periodo intermediario onde o Estado, embora ndo mais absoluto, ainda era
visto como um aparato criado para garantir e tutelar os direitos do homem, em especial
os direitos civis, com o de propriedade’. Somente na segunda metade do século XIX o
liberalismo foi efetivamente introduzido na ordem politica e permitiu que no inicio do
século XX essa idéia pudesse ser aplicada na ordem econdémica mundial, causando um
intercambio marcante que culminou na globalizacdo de direitos humanos, econémicos
e de idéias, hoje ainda mais difundido com as recentes “unides” de paises europeus e
sul-americanos®. No século anterior, as Constituicbes foram reconhecidas como
instrumentos limitadores da Administracao; ja no século XX houve nova mudanca na
relacdo Estado-particulares, abrangendo agora a garantia a direitos sociais reclamados
pelos cidadédos, dando inicio ao Estado-Social ou Estado-Providéncia, tdo conhecido na
Constituicao Brasileira de 1988. A Administracédo, de ameaca ou restricao a liberdade
dos individuos, passou a ser vista como um pressuposto de bem-estar e fundamental
para a efetividade dos direitos sociais®.

Todas essas transformacdes histéricas foram, inevitavelmente, acompanhadas
pelos direitos constitucional e administrativo, embora o desenvolvimento dessas areas
n&o tenha sido isonémico. Na medida em que o Estado tinha seu poder limitado e os
particulares tinham direitos supremos reconhecidos, a Constituicdo ganhava forca como
instrumento garantidor dessas mudangas. Em todos os regimes e sistemas politicos,
atuais ou passados, encontram-se idéias e regras juridicas a defini-los e a legitima-los
(ou a procurar legitiméa-los), e a sujeicdo do Estado ao direito & a base do direito publico
e, antes de mais nada, do direito constitucional’. Quando ganhou forca, no século XX,
em especial a partir da Segunda Guerra Mundial, o direito constitucional se firmou
como o nucleo das ordens juridicas nacionais e tornou-se capaz de condicionar todos
os demais ramos do Direito. Portanto, embora a Administracdo sempre tenha
acompanhado as Constituicbes modernas, o direito administrativo auténomo néo se
desenvolveu de forma contemporanea; somente a partir da expansdo do
constitucionalismo moderno® o direito administrativo conseguiu afirmar sua identidade,

3 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Revolucion Francesa y Administracion Contemporanea. Madrid: Civitas, 1998, p. 35-36.

4 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.II-7, vol. I.

> A Unido Européia passa por um momento de reflexao apés as decisdes populares francesa e holandesa de néo apoiarem a Constituicao
Européia.

¢ OHLWEILER, Leonel Pires. O Contributo da Jurisdicdo Constitucional para a Formacdo do Regime Juridico-Administrativo.
(Neo)Constitucionalismo Ontem, os Cédigos, Hoje, as Constituicées. Porto Alegre: Revista do Instituto de Hermengutica Juridica, 2004,
p. 310.

7 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 6. ed. Portugal: Coimbra, 1997, v. I, p. 13.

8 BAPTISTA. Patricia. Transformacées do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 46-48.
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separando-se de um conjunto maior de regras relativas a atividade estatal, hoje conhecido
como Direito do Estado.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, pode-se afirmar que o direito
administrativo teve origem na Franca em decorréncia da criacdo da jurisdicdo
administrativa ao lado da jurisdicdo comum. As decisdes do 6rgéo de ctpula da jurisdicao
especializada, o Conselho de Estado, criaram inimeros principios formadores do direito
administrativo, que nasceu como direito nao legislado porque serviu justamente para
preencher lacunas da legislacdo, entdo inexistente, explica a autora.

Os autores pesquisados concordam que lagos estreitos ligam o direito
constitucional e o direito administrativo, mas cada um guarda atualmente caracteristicas
proprias, embora ndo inteiramente independentes. No ordenamento brasileiro essa
independéncia foi ainda mais relativizada ap6s a Constituicdo de 1988, que introduziu
minucias inéditas relativas a8 Administracdo Publica, que seréo analisadas posteriormente.

Odete Medauar relata os diversos conceitos relacionados as diferencas entre o
direito constitucional e o administrativo, entre as quais a célebre afirmacdo de Fritz
Werner, em 1959: “O direito administrativo & a concretizacdo do direito constitucional”;
o ensinamento de Benoit, para quem o direito administrativo seria o direito publico
cotidiano e o constitucional as normas abstratas de organizacdo do Estado; e a licdo de
Santi Romani, que tratava o direito constitucional como o estudo anatémico dos érgaos
do Estado e o administrativo como o estudo das funcdes estatais!’.

O administrativista argentino Augustin Gordillo ensina que cada capitulo do
direito administrativo est4 encabegado por uma introducdo de direito constitucional.
Aléem disso, afirma que hé influéncias reciprocas entre um e outro. A Constituicdo tem
influéncia sistémica no direito administrativo; ja este exerce influéncia relativa a eficacia
da Constituicdo. Contudo, o autor também ressalta diferencas entre esses dois sistemas
juridicos correlatos: enquanto a Constituicdo & uma estrutura, & o ordenamento
fundamental do Estado e predomina o estatico, o Direito Administrativo & um 6rgao
juridico desse Estado e prioriza o dindmico, realizando suas atividades dentro do marco
e diretrizes basicas fixadas por aquela estrutura. Outrossim, na Constituicdo héa
estruturacdo e estabelecimento de limites abstratos, no direito administrativo ha
expressao de atividade concreta e choque contra os limites pré-fixados!!. Analise
semelhante entre as caracteristicas que aproximam e afastam os dois ramos é feita pelo
doutrinador péatrio Hely Lopes Meirelles, que ressalta o caréater estrutural, anatémico e
estatico do direito constitucional, ao mesmo tempo em que salienta os aspectos
organizacional interno e dindmico do direito administrativo'2.

Jorge Miranda igualmente reconhece a dificuldade em tracar com nitidez as
fronteiras do direito constitucional e administrativo, até porque, no século XX, o Estado
se apresentava muito mais como um Estado administrativo do que legislativo e muito
do que é administrativo se elevou a constitucional. Diante desse quadro, o doutrinador

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 Anos de Direito Administrativo. Instituto de Estudos, Direito e Cidadania. Sao Paulo. Disponivel
em www.iedc.org.br. Acesso em 26 de junho de 2005, p. 1 e 2.

10 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolucdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 157-160.

1 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. VIII-5 e 6, vol. 1.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 31.
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portugués explica que sera de direito constitucional tudo quanto estiver em relacao
imediata com os valores e concepcbes que presidem a legitimagéo e ao exercicio do
poder politico e sera de direito administrativo tudo quanto contender com a sua
concretizacdo ou efetivacao, por meio das formas préprias de agir da administracdo!®.

Embora n&o se negue a importante afinidade que une esses ramos juridicos e
seja reconhecida a importancia da Constituicdo como fonte juridica das regras que
regem a administracdo publica, no Brasil a Constituicdo Federal vigente provocou uma
fusdo sem precedentes desses dois campos autébnomos, o que traz importantes
conseqliéncias praticas, ressaltadas ja em 1955 por Rafael Bielsa: o valor de uma
constituicdo se determina em relacdo a seus méritos frente a Administracdo; assim, ndo
se pode considerar de modo absoluto que uma Constituicdo ndo é boa se nédo se for
assim considerada em suas relacbes com a administracdo. Outrossim, quando o povo
comeca a duvidar de determinada administracdo, com o tempo passa a duvidar da
bondade da Constituicao. Por fim, o cidadao s6 podera participar no poder legislativo e
decidir, quando convocado para tal, se conhecer a Administracéo e puder apreciar
convenientemente a bondade da Constituicao'*. Em um sistema como o nosso, em que
os dois ramos sdo ainda mais interligados, essa relagdo de bondade se torna por
demais proxima, o que justificaria as constantes reformas constitucionais sempre que
uma nova crise se aproxima.

2.2 Evolucao Histérica do Direito Administrativo nas Constituicées
Brasileiras

Como ja referido, a Constituicao Brasileira de 1988 foi um marco na democracia
moderna no pais. Depois de um periodo marcado por politicas autoritarias e
centralizadoras, a nossa Constituicdo coroou o Estado Democratico de Direito,
institucionalizando definitivamente esse regime politico, o Estado-Social, através de
inimeras providéncias assistenciais a cargo da Administracéo, e a federacdo, que ampliou
a distribuicdo de competéncias entre as diversas unidades que a compde.

Para demonstrar a opgéao por esses valores e pelos demais interesses eleitos,
os constituintes aprovaram um texto minucioso, com mais de duzentos artigos -
constantemente reformados — no qual se sobressai o grande nimero de dispositivos
que versam sobre a administracdo, desde sua estrutura interna até os limites de intervengéo
na ordem econdémica. Antes de verificarmos quais sdo os principais dispositivos previstos
na Constituicdo de 1988 que versam sobre o funcionamento do Estado e interferem
diretamente no direito administrativo, serdo analisados os textos constitucionais
precedentes e as previsdes sobre o assunto que eles continham. Desde ja podemos
ressaltar que os textos promulgados de 1824 a 1967, embora em momentos histéricos
diversos, tiveram uma Unica preocupagdo em matéria administrativa constitucional: o
acesso aos cargos publicos e alguns direitos dai decorrentes.

13 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 6. ed. Portugal: Coimbra, 1997, p. 20-21, vol. I
14 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo.5. ed. Buenos Aires: Roque Depalma, 1955, p.66.
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2.2.1 O Império e a Constituicao de 1824

A primeira Constituicdo do Brasil independente e monarquico previu a forma
de Estado Unitaria, com poderes centralizados na esfera central, no Rio de Janeiro.
Outorgada por Dom Pedro I, previa a separacdo de poderes com forte posicdo do
Imperador, titular do poder moderador e chefe do executivo'®. Frente as praticas
constitucionais comuns na época, o texto mencionava dois artigos de direito
administrativo: os artigos 102, IV, e 178, item 14, que versavam sobre acesso aos
cargos publicos. O primeiro estabelecia a competéncia do Imperador para nomear os
empregos civis e politicos e o outro determinava a igualdade de acesso aos cargos
publicos “sem outra diferenca que ndo seja a de seus talentos e virtudes”.

2.2.2 A Constituicao Republicana de 1891

Com a proclamacao da Republica em 1889, foi elaborada uma nova Constituicéo,
aprovada pelo Congresso Constituinte em 1891. O sistema de governo adotado era o
presidencialismo e o poder foi reorganizado e distribuido entre a Unido e os Estados,
seguindo o modelo vigente nos Estados Unidos, com protecao explicita a federacéo e
previsdo igualitaria de competéncias e poderes entre as unidades federativas.

Novamente a Constituicdo cuidou somente do acesso aos cargos publicos em
dois artigos e acrescentou outra norma referente a aposentadoria dos funcionarios
publicos, todos na Secéo Il - Declaracéo de Direito -, Titulo [V — Dos Cidadaos Brasileiros.
Além disso, continuou a prever a atribuicdo centralizada do Presidente da Republica
para nomear cargos publicos civis e militares federais, com excecdo de algumas restricoes
constitucionais - artigo 48, paragrafo 5° -, e ainda proibiu o cidaddo investido em
funcées de qualquer dos poderes estatais federais de exercer as de outro — artigo 79.
Mas o texto foi marcado por uma caracteristica que se assemelha a nossa atual constituicao
sob um aspecto: foi nominal, ja que muitas disposi¢des de ordem politica restaram nao
aplicadas na pratica, principalmente em decorréncia da mudanca brusca nas instituicoes
publicas: da monarquia e poder centralizado passou-se a republica federativa e
presidencialista, rompendo com uma histéria de mais de trezentos anos'.

2.2.3 A Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de
1934

O periodo em que a Constituicdo de 1934 foi promulgada ficou marcado por
crises politico-militares e sucessdo de governos, ora autoritarios, ora liberais, e ndo
serviu para alterar as principais previsdes de direito administrativo no texto. Foram
reservados seis artigos para tratar da Administracdo Publica — artigos 168 a 173 — e foi
a primeira a esbocar uma preocupacdo constitucional em relacdo ao assunto e, em
especial, novamente com o acesso aos cargos publicos. O Titulo VII, que reuniu os

> MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 6. ed. Portugal: Coimbra, 1997, p. 223-224, vol. 1.
16 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Constitui¢ées do Brasil. Porto Alegre: Sagra Luzzatto, 2002, p. 44.
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artigos citados, denominava-se “Dos Funcionarios Publicos” e ressaltava a
incompatibilidade entre cargo publico efetivo e outro eletivo. Foi o primeiro texto a
prever a estabilidade aos funcionarios publicos nomeados apés concurso publico e com
exercicio efetivo de funcdo estatal por mais de dez anos. Nas matérias correlatas ao
direito administrativo, consagrou a justica eleitoral e introduziu o mandado de seguranca,
instituto até hoje de reconhecida importancia no combate aos atos administrativos
ilegais.

2.2.4 A Constituicdo de 1937

Com a ruptura na ordem juridica vigente, a ado¢éo de institutos autoritarios e
a centralizacdo quase absoluta dos poderes na figura do Presidente da Republica, a
nova constituicdo tratou apenas de manter formalmente algumas disposicoes relativas
aos funcionérios publicos, nos artigos 156 a 159.

2.2.5 A Constituicao de 1946

A Constituicdo de 18 de setembro de 1946 tratou de garantir novamente a
democracia e o liberalismo no Brasil. Contudo, em relacdo aos artigos de direito
administrativo, ndo apresentou muitas inovacdes, novamente com previsdes limitadas
aos cargos publicos e aos direitos decorrentes, como a igualdade de acessibilidade,
estabilidade, regra geral de vedacédo a acumulacdo de cargos, aposentadorias e revisao
de proventos. A grande novidade foi a adocao da responsabilidade objetiva do Estado.

2.2.6 A Constituicdo de 1967

De existéncia curta, o texto ndo trouxe inovacdes significativas. Pode ser
ressaltada a previsdo expressa de aplicacéo das regras do funcionalismo para os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario nas esferas federal, estadual e municipal.

As emendas constitucionais e os atos institucionais posteriores, embora tenham
alterado substancialmente a Constituicdo de 1967, ndo provocaram mudancas profundas
no ambito do direito constitucional administrativo. Chegaram a vinte e um os dispositivos
de direito administrativo, a maioria sobre funcionarios publicos, como nas Constituicoes
anteriores. Nem se poderia, em um regime autoritario, esperar que normas ampliativas
de direito administrativo fossem pré-fixadas na Constituicao.

2.2.7 A Constituicao de 1988

A abertura politica lenta e gradual inicialmente provocou a revogacédo dos atos
institucionais em 1978 e deu inicio ao novo periodo democratico brasileiro. A fim de
restabelecer o Estado de Direito e os direitos fundamentais, foi convocada, através da
Emenda Constitucional n.® 26, uma Assembléia Nacional Constituinte em 1985,
responsavel pelo texto aprovado em 1988.
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Entretanto, antes da eleicdo da referida Assembléia, o jurista Afonso Arinos
presidiu a Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, criada pelo Decreto n.°
91.450, de 1985. Formada por cinqiienta membros denominados de “notéveis”, a
comissdo desenvolveu pesquisas e estudos a fim de elaborar um anteprojeto
constitucional. Apesar do documento ter tido todas as caracteristicas de anteprojeto,
foi sumariamente arquivado e deu-se lugar a eleicdo dos membros da constituinte.
Embora nédo tenha vinculado o trabalho dos congressistas, cabe ressaltar que o
documento igualmente era extenso e minucioso, com mais de duzentos e cingiienta
artigos, e, apesar de algumas inovacdes, repetia o espirito das Constituicdes anteriores,
ou seja, ndo constitucionalizava principios e dispensava maior atengdo as regras do
funcionalismo publico!’.

Sem um projeto anterior, ja que o documento elaborado por Afonso Arinos
fora arquivado, a matéria constitucional foi dividida em oito partes, cada uma delas
entregue a uma comissdo tematica especifica'®. Cada comissao foi ainda subdivida em
trés novas subcomissdes, a fim de facilitar o trabalho. Apoés os diversos anteprojetos
terem sido reunidos e compatibilizados por uma Comissao de Sistematizacao, presidida
pelo presidente da “Comissao de Notaveis”, Afonso Arinos, e composta por quarenta
e nove membros, além dos presidentes e relatores das demais comissdes, o projeto
definitivo foi encaminhado ao plenério.

Sobre as comissdes cabe ressaltar alguns pontos importantes. Entre as oito
tematicas, os assuntos foram distribuidos de acordo com a ordem que, hoje, se encontram
na Constituicdo. Assim, foram constituidos os seguintes grupos’: I — Comissdo de
Soberania e de Direitos e Garantias do Homem e da Mulher; Il - Comissao da Organizagao
do Estado; Ill - Comissao da Organizacéo dos Poderes e Sistema de Governo; IV -
Comisséo da Organizacao Eleitoral, Partidéria e Garantia das Instituicdes; V — Comissao
do Sistema Tributario, Orcamento e Financas; VI - Comisséo da Ordem Econémica; VII
— Comissao da Ordem Social e VIII - Comissdo da Familia, da Educacdo, Cultura e
Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacdo. Os grupos foram organizadas de
modo a, na medida do possivel, solucionar problemas partidérios e participativos, ja
que todos os constituintes se mostravam avidos por contribuir.

O trabalho desenvolvido pela Comissdo de Sistematizacdo, a partir dos
anteprojetos elaborados, resultou em um texto com quinhentos e um artigos. Além
disso, foram recebidas mais mil emendas, o que demonstra o arduo trabalho realizado
para se chegar ao texto aprovado em 1988, com duzentos e quarenta e cinco artigos
na parte permanente e setenta nas disposi¢des provisoérias.

O método adotado, através das comissdes, atendeu ao reclame dos constituintes
que ansiavam por manifestar seus interesses, valores e tendéncias, sejam pessoais ou
partidarias, j& que oportunizou que muitos tivessem espaco ativo. Por 6bvio, todas as
comissdes trabalharam com o intuito de verem seus estudos inseridos na Constituicdo
Brasileira, o que provocou um fluxo imenso de matérias, muitas delas estranhas a

7 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 26.
18 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Constituicées do Brasil. Porto Alegre: Sagra Luzzatto, 2002, p. 79.
12 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes. Histéria Constitucional do Brasil. 4* ed. Brasilia: OAB Editora, 2002, p. 462.
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natureza constitucional, conflitantes e redundantes. Entre as centenas de emendas que
o relator recebeu, algumas demonstram a minudéncia das proposicdes, como uma que
previa®?’: “ Todos os carros oficiais serdo pintados de uma sé cor. Paragrafo tnico:
Lei Complementar definirad qual a cor’. Diante desse tnico exemplo, j& podemos
entender o dificil trabalho realizado pelos constituintes que relataram o anteprojeto e
o projeto votado em plenario e compreendemos que o texto promulgado, em que pese
o detalhamento muitas vezes criticado, foi resultado de inimeras intervencées corretivas
e aperfeicoativas. Além de toda a participacdo dos constituintes, ainda foi assegurada
a intervencéo dos cidadéos, através de emendas populares que chegaram a um milhdao
de assinaturas pela reforma agraria e quinhentas mil pela estabilidade no emprego.

Por meio desse processo, a Constituicao de 1988 levou a cabo a democracia
exaltada no seu texto, antes mesmo da sua promulgacdo. Como bem analisa Paulo
Ricardo Shier, o produto final pode ter ficado com alguns vicios em decorréncia desse
processo constituinte, mas isso ndo comprometeu o resultado, pelo contréario,
potencializa suas virtudes, exigindo o compromisso dos operadores juridicos?'. Também
José Eduardo Faria destaca os impasses enfrentados para a elaboracdo da nossa atual
Constituicao?.

O processo de elaboracéo foi democrético, o arduo trabalho teve boas intencées,
em muitos aspectos a nossa Constituicdo & moderna, mas o fato & que depois de mais
de dezesseis anos da promulgacdo da Constituicao de 1988 as criticas se avolumam. E
uma delas é a grande quantidade de artigos sobre direito administrativo, mais ainda
com as constantes reformas constitucionais. Como foi demonstrado, a Constituicdo de
1988 néo foi construida seguindo modelos anteriores, ndo se baseou em outras
constituicdes brasileiras antecedentes, nem em qualquer outro texto estrangeiro. Mas
o trabalho divido em comissdes fez com que, no total, fossem incluidos cerca de 65
dispositivos somente sobre a Administracao Publica, na data da promulgacdo. Com as
reformas posteriores, ja chegam a mais de 78 os artigos sobre o assunto, conforme
contagem citada por Diogo de Figueiredo Moreira Neto?®. Se buscarmos referéncias nas
vigentes Constituicbes européias ou na americana, o exemplo brasileiro & ainda mais
discrepante. As Constituicbes Americana, Italiana e Uruguaia possuem duas normas
sobre a Administracdo Publica. As Constituicdes do Chile e da Argentina, um s6 artigo.
Ja Portugal tem em sua Constituicdo, promulgada em 1976, um nimero expressivo de

20 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes. Histéria Constitucional do Brasil. 4* ed. Brasilia: OAB Editora, 2002, p. 461.

21 SHIER, Paulo Ricardo. Filtragem Constitucional, Construindo uma nova Dogmaética Juridica. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 1999,
p.92-93.

22 “ Resultante de impasses de todo o tipo, negociacées intrincadas, filtragens sucessivas e coalizées precarias no decorrer de dezenove
meses, o projeto aprovado pela Assembléia Constituinte peca por sua falta de unidade I6gico-formal, pela auséncia de fios condutores
entre suas normas, incisos e paragrafos, pela caréncia de um espirito balizador entre seus capitulos, pela inexisténcia de identidade e
ideologia préprias, pela profuséo de casuismos, arcaismos e corporativismos ao lado de medidas inovadoras, modernas e democréticas,
pela confusao entre temas materialmente constitucionais e formalmente constitucionais e pela conjugacao desarticulada entre propostas
de caréter estrutural e medidas de natureza meramente conjuntural’. FARIA, José Eduardo. O Brasil Pés-Constituinte. Rio de Janeiro:
Graal, 1989, p. 18-19.

20O doutrinador ainda refere que a Emenda Constitucional n.? 19/98 contém 95 normas, mas mais de um terco depende de lei para ser
aplicada. Ao todo séo 37 previsdes de lei, incluindo 4 Leis Complementares e encontram-se enumerados ainda 24 tipos diferentes de
remuneracao dos servidores publicos. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a Reforma Administrativa. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p. 11 e 130-134.
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normas de direito administrativo: 54 dispositivos no total, segundo Jorge Miranda?*,
incluindo normas sobre os direitos fundamentais dos administrados perante a
Administracdo, normas sobre bens publicos, sobre competéncias de natureza
administrativa do Chefe do Estado ou do Governo, normas sobre responsabilidade
estatal, regras sobre administracdo local autarquica, sobre regulamentos, sobre a funcao
publica e também sobre as Forcas Armadas.

De todos os artigos da Constituicao Brasileira sobre direito administrativo, o
destaque ¢ a inclusao dos principios que regem a administracéo publica, muito pertinentes
em um pais marcado pelo regime autoritario. Mas fixar principios é funcéo natural de
uma Constituicdo. Ja regulamentar a organizacéo e o funcionamento dos poderes, fixar
a remuneracdo do funcionalismo e distinguir cargo efetivo e cargo em comissdo, por
exemplo, traduzem o casuismo com que a Administracdo foi tratada e um certo
desprestigio do legislador ordinéario. As conseqiiéncias desse detalhamento e os
problemas causados serdo tratados a seguir.

3 DO DIREITO ADMINISTRATIVO NA CONSTITUICAO

3.1 O principio da legalidade e os valores vinculados a
Administracao

Como analisado anteriormente, o direito administrativo atual teve origem nas
transformacdes ocorridas na Europa a partir do final do século XVIII e foi “uma reacédo
direta contra as técnicas de governo do absolutismo”?®. O doutrinador espanhol Eduardo
Enterria explica que os revolucionarios franceses rechacaram dois aspectos fundamentais:
que a fonte do direito era o soberano, e que ele atuava como legitimo representante da
vontade de Deus na comunidade. A nova concepcédo trouxe profundas mudancas ao
estabelecer que a fonte do direito seria a propria vontade geral, e ndo uma instancia
diversa superior aos cidadéaos, e essa vontade coletiva deveria ser expressa legitimamente
através da lei geral®.

A proépria idéia substancial de direito foi modificada para assegurar a liberdade
dos cidadaos, “a liberdade de quem até esse momento estava situado como simples
stiditos passivo, com respeito a um poder alheio e transcendente”.?” Ao lado da
liberdade, consolidou-se como origem e finalidade do direito a igualdade, até hoje preceito
basico nos ordenamentos juridicos modernos.

Da concepcao de que a lei geral é a expressao da vontade do povo, a necessidade
de lei prévia passou a ser requisito para legitimar a acdo do poder, justamente a fim de
garantir a obediéncia ao mandamento legal. Ou seja, se é da vontade geral, cumpra-se.

2t MIRANDA, Jorge. A Administracéo Ptblica na Constituicio Portuguesa. (Neo)Constitucionalismo Ontem, os Cédigos, Hoje, as Constituicées.
Porto Alegre: Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, 2004, p. 191-192.

2 ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p.
367.

26 ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomés-Ramoén. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p.
367.

27 ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p.
367-368.
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A exigéncia de previsdo legal anterior também decorreu da divisdo de poderes:
ao Executivo coube aplicar a lei nos casos concretos, justamente executar os
mandamentos. Essa separacao dos poderes foi sustentada de forma diferente por Locke,
Montesquieu e Rousseau?® mas a idéia global de funcionamento do Estado para esses
juristas era de um lado, as leis e tribunais, e de outro, a forca publica para manter as
decisdes dos legisladores e dos juristas e defender a independéncia exterior.

O novo quadro entre os poderes oriundo da Revolucdo Francesa tornou
necessario um poder administrativo poderoso e auténomo, capaz de atender as mudancas
sociais almejadas em qualquer revolucdo, o que beneficiou o Executivo diretamente?®.
Essa nova estrutura social foi marcada por um poder centralizado no Executivo para
que ele pudesse garantir a igualdade. Ensina Enterria que entre igualdade e Administragao
existe uma acéo reciproca, ja que aquela impde o surgimento dessa, e uma Administracdo
centralizada e poderosa determina uma extensédo e perfeicdo da igualdade®.

A Administracdo passou a ser sujeito concreto e atuante, ao contrario da idéia
de sujeito de abstrata funcdo®. A partir dessa visdo de Administracdo com caréater
subjetivo e de sua presenca como sujeito real e verdadeiro foi sendo construido o
direito administrativo. E essa nova concepcdo do direito foi possivel a partir do
reconhecimento do sistema juridico publico como uma criacdo abstrata, sem vinculo
pessoal com o soberano ou outro titular do poder.

Apbs a criacdo do Principio da Legalidade, foram duas as interpretacoes
emanadas de seu conceito: vinculacdo negativa da Administracdo a lei, ou seja, “o0
objeto da atuacdo administrativa ndo é, pois, executar a lei, mas servir aos fins
gerais, o qual ha de fazer-se, ndo obstante, dentro dos limites da legalidade.”*? J& a
vinculacdo positiva da Administracéo a legalidade sustenta que a Administracdo s6
podera atuar se existir prévia disposicao legal que a autorize. Segundo Eduardo Enterria,
ao explicar que na Espanha o Principio da Legalidade é adotado dessa forma, “nao ha
espaco franco ou livre de lei no qual a Administracdo possa atuar com um poder
ajuridico e livre”. %

Também no Brasil o Principio da Legalidade se desenvolveu ndo como limite
a Administracdo, mas como condicéo, estando integralmente vinculada a lei**. A legalidade
como condicdo serve principalmente para proteger o administrado, ou seja, positivar
uma previsibilidade que garanta as liberdades individuais — o administrado deve saber
como o Estado ira agir - , ndo como protecdo ao administrador.

28 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Revolucion Francesa y Administracion Contemporanea. Madrid: Civitas, 1998, p. 28-34.

2 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Revolucion Francesa y Administracion Contemporanea. Madrid: Civitas, 1998, p. 48-51.

% ENTERRIA, Eduardo Garcia. Revolucion Francesa v Administracion Contemporanea. Madrid: Civitas, 1998, p. 61.

3 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Revolucion Francesa y Administracion Contemporanea. Madrid: Civitas, 1998, p. 73-75.

32 ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p.
371-372.

33 ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p.
375.

3% A definicdo mais conhecida e reproduzida do principio demonstra que a legalidade serve para condicionar a atividade administrativa: “Na
Administracdo Publica ndo hé liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administracao particular ¢é licito fazer tudo que a lei nao proibe,
na Administracéo Publica s6 & permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa “pode fazer assim”; para o administrador
publico significa “deve fazer assim”. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 21* ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1996,
p. 82.
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Mas a submisséo total da administracdo a lei foi tornando-se cada vez mais
irrealizavel e hoje, com o Estado-Providéncia, existem sérios problemas de adequacédo
das atribuicdes estatais a lei. Patricia Baptista explica as principais causas que contribuiram
para a formacéao desse quadro®:

- fator juridico-filoséfico: a crise da lei formal, desvalorizada pela perda do seu
contetdo de justica, pela sua politizagdo e pela sua proliferacéo;

- fator politico: a lei perdeu o caréter de expressdo da vontade geral;

- inflacdo legislativa em decorréncia da complexidade da vida moderna e
diversificacdo do papel do Estado;

- aumento das atribuicdes legislativas da propria Administracdo, ainda mais
no momento atual do Brasil, com as facilidades da Medida Proviséria®.

A partir de 1988 foram publicadas diversas leis nacionais, a fim de regulamentar
as disposicoes de direito administrativo previstas na Constituicdo, tais como:

- Lei n.?2 8.666,/93, que regulamenta o artigo 37, inciso XXI da Constituicao
Federal e institui normas para licitacbes e contratos da administracdo publica;

- Lei n.? 8.852/94, que dispde sobre a aplicacdo dos artigos 37, incisos XI e
Xl e 39, paragrafo 1° da Constituicdo, acerca do pagamento e limites dos vencimentos,
da remuneracéo e dos subsidios;

- Lei n.? 8.987/95, que dispde sobre o regime de concesséo e permissdo da
prestacéo de servicos publicos previstos no artigo 175 da Constituicao;

- Lei Complementar n.® 101/00, que estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestédo fiscal;

- Lein.® 11.079/2004, que institui normas gerais para licitacdo e contratacao
de parceria publico-privada no ambito da administracao publica.

Todos esses problemas, cumulados a existéncia de conceitos juridicos
indeterminados na lei e na propria Constituicdo, produziram um movimento de
remodelacéo do Principio da Legalidade, na qual o administrador nao estaria somente
vinculado ao sentido positivo da lei, mas ao Direito, ao ordenamento juridico como um
todo, em especial aos principios e regras dessa ordem estabelecida®.

Nesse aspecto, maior importancia teriam os principios estabelecidos no artigo
37 da Constituicdo de 1988, todos de extrema relevancia na atividade publica. Esses
valores estampados na Constituicdo serviriam basicamente de liame entre a
Administracdo e o direito, sem que lei em sentido formal fosse condicdo do ato
administrativo. Mas como se néo bastasse a inflacao legislativa e a crise exposta acima,
o constituinte brasileiro tratou de super dimensionar as regras de direito administrativo
na Constituicdo, ao prever casuismos que o administrador local poderia resolver de

3 BAPTISTA, Patricia. Transformacées do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 98-99.

36 Previstas para os casos de relevancia e urgéncia, de atribuicdo do Presidente da Republica, as medidas provisérias tem forca de lei,
segundo o artigo 62 da Constituicdo Federal.

%7 Essa também ¢é a opinido do Professor Leonel Pires Owlweiler: “No intuito de que se possa caminhar para uma compreenséo ontico-
ontolégica do regime administrativo, inicialmente, faz-se mister ter como pressuposto que a atividade administrativa ndo esta sujeita a
uma legalidade-em-si, mas ao Direito construido, desvelado e aberto a partir da pluralidade de indicios formais-constitucionais,
materializados em valores, principios e preceitos constitucionais . OHLWEILER, Leonel Pires. O Contributo da Jurisdicao Constitucional
para a Formacéo do Regime Juridico-Administrativo. (Neo)Constitucionalismo Ontem, os Cédigos, Hoje, as Constituicées. Porto Alegre:
Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, 2004, p. 320.
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forma mais peculiar, como a fatia orcamentaria que deve ser aplicada em satde e
educacéo e as regras do funcionalismo publico.

A moralidade, a impessoalidade, a publicidade, a eficiéncia e a propria legalidade
estdo previstos como instrumentos de busca da transparéncia e da probidade,
principalmente em funcdo do momento histérico anterior vivido pelo pais. A
homogeneizacéo de principios ndo configura exagero do constituinte de 1988, o que se
discute é a constitucionalizacdo de normas sobre aposentadoria, remuneracdes,
incompatibilidades, limite salarial, geréncia, contratacdo, publicidade e mecanismos de
controle. Nao que essas normas tivessem que ficar no ambito de discricionariedade,
mas entendemos que poderiam ser fixadas pelo legislador ordinario local, tendo em
vista as diversidades culturais, sociais e econémicas do pais.

3.2 A Hiperconstitucionalizacao do Direito Administrativo

Diante da histéria constitucional do Brasil, da andlise do grande ntmero de
normas de direito administrativo na Constituicdo e do estudo do principio da legalidade
como obediéncia aos valores esculpidos na ordem juridica vigente, deverao ser estudadas
as conseqiiéncias desse quadro, ou seja, se os reflexos que emanam dele s&o positivos
ou h& um real exagero na decisdo do constituinte.

Como visto anteriormente, a vinculacéo da administracdo publica a lei provocou,
na conjuntura politica moderna, a supremacia do Poder Legislativo sobre o Executivo.
Isso porque, na concepcédo original do Principio da Legalidade, o administrador fica
condicionado a previsao legal e essa subordinacéo acarreta as seguintes conseqiiéncias®:

- 0 Poder Legislativo dispée o que o Poder Executivo pode ou n&o gastar;

- 0 Poder Legislativo dispde que o Poder Executivo deve ou nao fazer;

- se 0 Poder Legislativo ndo estiver satisfeito com a gestdo do Poder Executivo
pode remover o chefe do Executivo mediante os institutos politicos previstos;

- no processo legislativo, embora o Poder Executivo possa vetar uma lei, a
deciséo final cabe ao Poder Legislativo.

Atualmente essa relacdo vertical proporciona episédios em que o jogo politico
se sobressai, fulminando a moralidade e a impessoalidade, que deveriam ser valores
sempre presentes. Deixar o Executivo dependente do Legislativo gera tensdes entre
os dois poderes; no Brasil causa um verdadeiro jogo de interesses, em especial quando
esses interesses estdo em lados partidérios diversos. Alem disso, o Legislativo hoje
néo representa a vontade popular contra a posicdo do Monarca.

Outrossim, atualmente vemos uma profunda confuséo entre politica e direito.
No Estado Democrético de Direito, a supremacia do direito & elemento essencial para
que o regime democrético efetivamente se imponha. Mas essa supremacia ndo pode
ser alavancada a um patamar que subjugue os dois campos que sdo ligados pelo direito:
a ética e a politica. O direito s6 representa equilibrio entre a ética e a politica se ndo

38 GODILLLO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo. 7* ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, tomo I, p. II-3.
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anular nenhum dos dois, se agir para torné-los isonémicos, com forcas semelhantes.
Se a politica for superior ao direito e a ética, ha autoritarismo e o regime estatal passa
a ser a autocracia. Na situacdo inversa, com o direito anulando o campo de atuacéo da
politica, ha totalitarismo juridico®, ou seja, o equilibrio deve ser a busca constante.

A supremacia do direito ndo representa negar espacos que sdo préprios da
ética e da politica, mas atualmente no Brasil é isso que acontece. O direito substitui a
politica quando héa constitucionalizacédo de diversas matérias que ndo sdo materialmente
constitucionais. Ja a ética é substituida pelo direito quando este quer impor valores
éticos através da lei, como ocorre desde 1992 com a Lei de Improbidade Administrativa.

Como o ordenamento juridico brasileiro, embora com institutos inspirados na
common law, tem origem na tradicdo romano-germanica, quem “diz o direito” & o
legislador, e este tem demonstrado cada vez mais que faz confusdo entre esses trés
campos correlatos. O bom direito depende da consciéncia ética da sociedade e de
instituicdes politicas fortes, caso contrario, a democracia s6 estara garantida no papel.

Mas a constitucionalizacdo do direito administrativo trouxe outra conseqiiéncia
pratica muito relevante: a intervencao efetiva do Poder Judiciario na atividade
administrativa. A jurisprudéncia é uma das principais fontes do direito administrativo
desde o Conselho de Estado Francés, que teve sua Idade de Ouro no periodo
compreendido entre 1870-1970, quando esse ramo do direito foi realmente trabalhado
como ciéncia na Franca, e no Brasil hoje tem ainda maior importancia porque as
normas constitucionais ampliaram a possibilidade de interpretacdo dos institutos juridicos
atinentes a elas. Da inexisténcia de intervencdo do Poder Judiciario na atividade
administrativa, nos séculos passados, passou-se a larga influéncia da hermenéutica
constitucional na Administragdo Publica. Assim, se por um lado o tratamento
constitucional trouxe mecanismos para enaltecer a probidade e outros valores, por
outro é responsavel por hipertrofiar o Supremo Tribunal Federal, que sofreu ampliacao
inédita em sua competéncia, e estd congestionado com processos que buscam, em
tese, a guarda da Constituicdo. Alexandre de Moraes reforca que, a partir de 1988, a
construcao jurisprudencial decorrente da interpretacéo das regras béasicas da Administracdo
contidas na Constituicdo caracterizou-se pelo carater criativo e limitador do Poder
Executivo, buscando a consagracdo dos valores constitucionais na gestdo da coisa
publica em defesa dos direitos dos administrados®®. Pode-se dizer, portanto, que a atuacdo
do Juiz é fundamental na construcao pratica dos principios constitucionais e efetivacao
concreta dos valores pré-estabelecidos.

O controle judicial da atividade administrativa dispde de diversos instrumentos
processuais previstos no texto constitucional de 1988, entre os quais:

- Mandado de Seguranca: artigo 5%, inciso LXIX, regulamentado pela Lei n.®

1.533/51;

3 “A relacao entre o Direito e a Politica configura-se como uma das relacées mais tensas existentes no Estado Democrético de Direito.
A politica simboliza as decisées tomadas pela sociedade com a finalidade de alcancar os objetivos escolhidos pela sua populacao, tendo
como uma de suas principais caracteristicas a discricionariedade de sua escolha. O Direito tem como uma de suas principais
caracteristicas, de modo inverso, a previsibilidade de sua normatizaco. Assim, devido ao caréter diverso de duas principais caracteristicas,
o Direito e a Politica devem gerar atritos. "(MORAIS, José Luis Bolzan de; AGRA, Walber de Moura. A Jurisprudencializacdo da Constituicao
e a Densificacdo da Legitimidade da Jurisdicdo Constitucional. (Neo)Constitucionalismo Ontem, os Cédigos, Hoje, as Constitui¢ées. Porto
Alegre: Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, 2004, p. 222)
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- Habeas Data: artigo 5°, inciso LXXII, Lei n.® 9.507,/97,

- Acéo Popular: artigo 5%, inciso LXXIII, Lei n.® 4.717/65;

- Mandado de Injuncgéo: artigo 5°, inciso LXXI;

- Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental: artigo 102, paragrafo
1°, Lein.? 9.882/99

- Acéo de Improbidade Administrativa: artigo 37, paragrafo 4°, Lei Federal
n.?8.429/92.

Outro 6rgdo que ganha cada vez mais importancia na fiscalizacdo da
Administracdo Publica é o Tribunal de Contas, seja em nivel estadual ou federal. O
orgao colegiado é responsavel pelo controle externo nos entes administrativos, em
contraponto a fiscalizacdo interna efetuada pelos proprios poderes estatais em suas
respectivas esferas. A Constituicdo Federal previu o Tribunal de Contas nos artigos 70
e seguintes e o instituiu como 6rgéo auxiliar do Poder Legislativo, mas com autonomia
propria para sindicar de forma independente.

O Tribunal de Contas exerce o controle externo basicamente de duas formas:
emitindo parecer prévio sobre a prestacdo de contas realizada pelos ordenadores de
despesa e também através do julgamento da tomada de contas. O artigo 71 da
Constituicdo Federal elenca as atribuicées do 6rgédo, mas destacamos alguns
instrumentos da fiscalizacdo externa:

- realizacdo de auditoria contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial;

- representacao sobre irregularidades ou abusos apurados no exercicio de suas
atividades fiscalizadoras;

- apreciacdo, para fins de registro, da legalidade das admissdes de pessoal a
qualquer titulo e das concessdes iniciais de aposentadorias;

- apreciacdo dos contratos de locacdo de prédios e de servicos firmados;

- determinacao de providéncias acauteladoras do erario em qualquer expediente
submetido a sua apreciacéo e

- aplicagdo de multas e sancdes aos responsaveis.

Como se percebe, além do Poder Judiciario, as contas dos administradores sao
analisadas pelo Tribunal de Contas a fim de verificar a obediéncia as autorizacdes
legislativas e as regras de contabilidade publica, mais ainda a partir da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000), que estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal.

Ademais, a constitucionalizacdo das sujeicbes e prerrogativas da administracéo
trouxe outra conseqiiéncia: a federalizacdo das atividades estatais em todo o Brasil.
Essa centralizacdo é criticada por Diogo de Figueiredo Moreira Neto*, que tece criticas
em especial a partir da Reforma Administrativa, aprovada nas Emendas Constitucionais
n.? 18 e 19, de 1998. Embora o doutrinador afirme que a centralizacdo por meio de
regras gerais (principios e conceitos) ndo seja um inconveniente técnico ou politico,

% MORAES, Alexandre. Constitucionalizacdo do Direito Administrativo e Principio da Eficiéncia. Administracao Publica, Direito administrativo,
financeiro e gestéo publica: prética, inovagdes e polémicas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 28.
4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a Reforma Administrativa. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 11-12.
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compromete o modelo federativo adotado pela prépria Constituicio Federal e esvazia
paulativamente a autonomia politico-administrativa das unidades da federacdo. Como
ja referido anteriormente, a aplicagdo homogénea das regras administrativas estabelecidas
no texto constitucional atropela as diferencas culturais, sociais e politicas das unidades
federativas em um pais tdo heterogéneo como o Brasil.

Outro aspecto negativo da qualificacdo do direito administrativo foi provocar a
constante reforma do texto promulgado em 1988. Atualmente a nossa Constituicdo foi
emendada quarenta e sete vezes, situacdo sem precedentes no direito comparado.
Sempre que as indicacbes do modo-de-ser da atividade administrativa ndo se mostram
eficazes para atingir determinados fins politicos, o quorum de trés quintos n&do impede
que se facam as modificacbes almejadas. Essas alteracdes freqiientes fragilizam a
Constituicdo e demonstram o seu “curto félego histérico” 2.

Por outro lado, a constitucionalizacdo das normas administrativas nao foi
exclusivamente negativa, trouxe reflexos positivos, como a evolucéo latente do direito
administrativo. A doutrina se desenvolveu, hoje temos larga jurisprudéncia sobre os
mais diversos aspectos, seminarios, cursos e modernos e inovadores institutos. Outrossim,
o administrador estd sujeito a intervencdes efetivas da populacdo, do Judiciario, do
Tribunal de Contas e do Ministério Publico. Embora a corrupcéo esteja presente desde
o descobrimento do Brasil**e nao va desaparecer tdo cedo, hoje a participacdo em
defesa dos interesses individuais ou coletivos possui instrumentos, possui valores preé-
fixados e, principalmente, esta na Constituicdo Federal, o que a qualifica sobremaneira.

A supremacia do interesse publico esta na Constituicdo, a busca do bem comum
também, assim como a democracia, estampada no preAmbulo, mas as previsdes escritas
ndo garantem obediéncia pratica a elas. O administrador foi cerceado, teve sua
discricionariedade limitada, fiscalizada, mas podemos lembrar diariamente que “o Brasil
nao é um pais sério”*. Nao podemos imaginar se a situacio estaria pior, mas podemos
afirmar que constitucionalizar varias mintcias do direito administrativo ndo garantiu a
dignidade da pessoa humana. Prever, por exemplo, no artigo 198, paragrafo 2°, o
percentual orcamentario que deve ser aplicado em satde nado evitou venda de fichas
nos postos de satde. Estabelecer a destinacdo de verbas minimas em educacéo nao
impediu as noites de sono nas filas para obter vaga em escolas publicas. O administrador
passou a ser um mero tesoureiro, distribuidor de receitas.

Por fim, diante da intervencéo indevida do Poder Legislativo sobre o Executivo,
da verdadeira confuséo entre politica e direito, diante da perda de autonomia das unidades
federativas e da ineficacia de iniimeros dispositivos administrativos constitucionais,
concluimos que estamos diante de uma hiperconstitucionalizacdo do direito
administrativo, agravada pelas constantes reformas constitucionais.

Como referido, ndo cabe aqui fazer exercicio de previsibilidade, tampouco tentar
solucionar os problemas do pais, mas entendemos que dois instrumentos podem auxiliar
na busca pelo verdadeiro Estado Democratico de Direito: a transparéncia na gestao

42 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. Rio de Janeiro: Renovar, p. 50.
43 Sobre o assunto, ver Brasil: Quinhentos Anos de Corrupg¢éo, de Sérgio Habib, Sérgio Antonio Fabris Editor.
4 Frase atribuida ora ao ex-presidente francés Charles de Gaulle, ora ao embaixador brasileiro Carlos Alves de Souza.
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publica e a participacdo efetiva da sociedade nas decisdes politicas, seja através de
plebiscito, seja através de referendos. A populacdo deve ser mais responsavel pelas
decisdes que regem o pais, ndo somente a cada dois anos, quando lembramos, nas
eleicdes, que somos os verdadeiros titulares do poder. E a transparéncia pode e deve
ser cobrada como real prestacéo de contas.

4 CONCLUSAO

A partir da andlise dos aspectos propostos na introducéo desse trabalho,
concluiu-se que houve hiperconstitucionalizacdo do direito administrativo.

As diferencas entre direito administrativo e constitucional, conhecidas em todos
os ordenamentos juridicos modernos, ndo sdo relegadas no Brasil, mas a grande
quantidade de normas atinentes a Administragdo Publica no texto constitucional provoca
um embaraco entre os dois ramos especificos, causando reformas constantes que, cada
vez mais, “engessam” o administrador e trazem inseguranca ao administrado.

A evolucao histérica do direito administrativo nas Constituicbes Brasileiras
demonstrou que o pails inovou muito no novo texto, constitucionalizando iniimeras
matérias que nao s&o encontradas nos outros sistemas estrangeiros com essa qualificacao.
O contexto ditatorial vivenciado no pais provocou a consagracdo da democracia e,
como conseqiiéncia, uma limitacdo a discricionariedade administrativa, amplamente
desenvolvida hoje através do controle judicial sobre a conduta administrativa. Também
a forma de elaboracédo da Constituicdo, com participacdo ampla dos membros da
Constituinte, fez com que o detalhamento fosse marcante.

O principio da legalidade, diante desse novo quadro, deve ser entendido como
a obediéncia do Poder Executivo ao sistema juridico como um todo, a fim de tornar
exeqiiivel a maquina estatal e valorizar as vigas mestras esculpidas no “caput” do
artigo 37 da Constituicdo Federal. Conceituar a legalidade como respeito aos valores
pré-definidos nos principios também evita outro efeito atual da hiperconstitucionalizacao:
a supremacia do Poder Legislativo sobre o Executivo.

Outrossim, podemos criticar, em virtude dessa constitucionalizacdo, o desrespeito
ao sistema federativo do Estado, ja que prever normas amplas as unidades federativas
viola a autonomia politico-administrativa que a prépria Constituicdo exalta no seu
preambulo e no artigo 1°.

Apesar de ter tido alguns resultados positivos, demonstrados no trabalho, a
constitucionalizacao do direito administrativo foi exagerada, pois ndo evitou a ineficacia
de diversas garantias aos administrados e trouxe inimeras conseqiiéncias danosas ao
administrador.
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ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

Porto Alegre, 1° de junho de 2006.

Of. G.G./PGEn°

Excelentissimo Senhor Desembargador:

Honra-me cumprimenta-lo e, na oportunidade, em atendimento ao Of. n 756/2006-
STP, apresentar as informacées da Procuradoria-Geral do Estado, que ora acolho,
dando-as por integrantes do presente, relativas a Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 70015121841, ajuizada pelo Procurador-Geral de Justica,
sendo requeridos o Governador do Estado do Rio Grande do Sul e a Assembléia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul e tendo por objeto a Lei Estadual n
12.416, de 26 de dezembro de 2005.

Na oportunidade, renovo-lhe meus protestos de estima e consideracao.

GERMANO ANTONIO RIGOTTO,
Governador do Estado.

Exmo. Sr. Des.

JOSE AQUINO FLORES DE CAMARQO

DD. Relator da ADIN n® 70013980909

Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul.
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ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

Porto Alegre, 1° de junho de 2006.

Oficio GAB/PGE n°

Excelentissimo Senhor Governador:

Atendendo a solicitacdo de Vossa Exceléncia, encaminho as informacées relativas a
Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 70015121841, ajuizada pelo Procurador-
Geral de Justica do Estado do RioGrande do Sul, sendo requeridos o Governador do
Estado do Rio Grande do Sul e a Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do
Sul, tendo por objeto a Lei Estadual n. 12.416, de 26 de dezembro de 2005.

HELENA MARIA SILVA COELHO
Procuradora-Geral do Estado

Exmo. Sr.

GERMANO ANTONIO RIGOTTO

DD. Governador do Estado do Rio Grande do Sul.
Palacio Piratini.

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 197-206, jul./dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 199 10/1/2007, 15:02

]



‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 200

10/1/2007, 15:02



201

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

INFORMACOES NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
N°70015121841

Proponente: PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA

Requeridos: GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL e
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Pretende o proponente seja reconhecida a inconstitucionalidade da Lei n® 12.416, de
26 de dezembro de 2005, com o seguinte teor:

Art. 1 -— Fica a Universidade Estadual do Rio Grande do Sul —UERGS — autorizada
a contratar recursos humanos, em carater emergencial, pelo prazo de até doze meses,
sob o regime da Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT —, de acordo com o inciso
IV do art. 19 da Constituicdo Estadual, com o art. 18 da Lei n°11.646, de 10 de julho
de 2001, e nos termos desta Lei.

§ 1 - Considera-se carater emergencial, para os efeitos desta Lei, a necessidade
inadiavel de admissdo de pessoal, esgotadas outras formas permissiveis de admissao,
para a prestacdo dos servicos afetos a esta entidade, sem solucdo de continuidade.

§ 2 - As contratacdes emergenciais a que se refere o “caput” deste artigo serdo precedidas
de processo seletivo, nos termos do art. 2 .

§ 3 - As contratacdes emergenciais autorizadas por esta Lei ficam limitadas a 70
(setenta) vagas de docentes temporarios, para as areas de conhecimento e unidades
definidas pela Reitoria.

§ 4 - A contratacdo de recursos humanos, em carater emergencial, de que trata esta
Lei, fica condicionada ao atendimento do previsto na Lei Complementar Federal n
101, de 4 de maio de 2000.

§5 - O contrato emergencial de que trata o “caput” podera ter seu termo final antecipado

RPGE, Porto Alegre, v. 29, n. 62, p. 197-206, jul./dez. 2005

‘ REVISTA PGE_62_JUL DEZ 2005_EDIT.pmd 201 10/1/2007, 15:02



202

pela admissao dos docentes de que trata a Lei n 12.235, de 13 de janeiro de 2005,
selecionados por concurso publico, para desempenho de funcées compativeis com a
&rea em que o contratado emergencialmente tenha sido selecionado.
Art. 2 - O processo de selecao dos recursos humanos a que se refere o artigo anterior
eseu § 2 sera do tipo simplificado, constituido de prova de conhecimento e de titulos,
a ser realizado por instituicdo especializada contratada ou conveniada com a UERGS
para este fim.
Art. 3 — A UERGS publicara edital do processo seletivo, no qual serdo estabelecidos
os critérios de inscricdo, selecdo dos candidatos inscritos, classificacdo e admissao dos
candidatos aprovados.
Parégrafo Gnico — Havendo desisténcia do candidato aprovado, sera contratado em
seu lugar o candidato cuja classificacao tiver sido imediatamente inferior a do desistente.
Art. 4 - Os salérios-base dos docentes a serem emergencialmente contratados, nos
termos da presente Lei, corresponderdo ao estabelecido no art. 1, § 3, da Lei n
11.741, de 13 de janeiro ue 2002, de acordo com a respectiva titulagao.
Parégrafo Gnico - O salario de que trata o “caput” deste artigo corresponde a uma
jornada de trabalho de 40 horas semanais, na formado art. 2 ,§ 1 ,daLein 11.741/
02, podendo, a critério da Reitoria, ser fixada para menos, sendo, neste caso, o salério
calculado proporcionalmente as horas contratadas.
Art. 5 - Fica a UERGS autorizada a prorrogar, por prazo determinado de no méaximo
doze meses, os contratos firmados com base nas Leisn 11.741/02, n 11.879, de 27
de dezembro de 2002, n 12.017, de 11 de dezembro de 2003, n 12.195, de 28 de
dezembro de 2004, que se encontrarem em vigor em 31 de dezembro de 2005, na
medida de suas necessidades.
Paragrafo tnico — A prorrogacdo de que trata o ‘caput’ podera ter seu termo final
antecipado pela admissdo dos docentes de que trata a Lein 12.235/05, selecionados
por concurso publico, para desempenho de funcdes compativeis com a area em que o
contratado referido no “caput’ tenha sido selecionado.
Art. 6 - As despesas decorrentes da execucédo desta Lei correrdo a conta de dotacoes
orcamentérias proprias.
Art 7 - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo, produzindo seus efeitos a
contar de 31 de dezembro de 2005.
Art. 8 - Revogam- se as disposicbes em contrario.

A acdo tem como fundamento a incompatibilidade da norma impugnada com
a Constituicdo do Estado, especificamente o art. 19, [V — “as contratacbes autorizadas
n&o buscam a atender situacdes temporérias e de excepcional interesse da coletividade
local” — e caput — “na medida em que resta claro ser possivel a Adniinistracéo contratar
seus apaniguados” — e o art. 20 — “estd sendo possibilitado o acesso a emprego
publico sem a necesséria realizagdo de certame”.

Malgrado as alega¢bes vazias de prova quanto a interesses ndo mencionaveis,
tem-se que a Universidade do Estado necessitou — e obteve — autorizacdo legislativa
para dar inicio ao cumprimento de seu objetivo social antes mesmo de elaborado o
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quadro de pessoal e aberto o certame publico.

A Reitoria da UERGS deu inicio a elaboracéo do anteprojeto de lei instituidora
do quadro de pessoal permanente da Universidade, que foi submetido & apreciacéo da
Procuradoria-Geral do Estado e do Grupo de Assessoramento Especial do Gabinete do
Governador, sendo concluido em agosto de 2003, ocasido em que foi submetido a
consideracdo governamental para encaminhamento a Assembléia Legislativa do Estado.

O projeto de lei n 286,/2004 foi aprovado pelo Legislativo e transformado na
Lein 12.235, de 13 de janeiro de 2005, que instituiu o Plano de Empregos, Funcées
e Salérios da UERGS, mas, um dia antes, havia sido publicado o Decreto n 43.561, de
12 de janeiro de 2005, que, como medida de contengéo de despesas, suspendeu a
realizacéo de concursos publicos pelo prazo de 180 (cento e oitenta) dias. Posteriormente
foram editados o Decreto n 43.935 de 15 de julho de 2005, e o Decreto n 44.250, de
13 de janeiro de 2006, ambos suspendendo a abertura de concursos publicos pelo
prazo de 180 (cento e oitenta) dias

Nao obstante encontrar-se em vigor a proibicdo, a UERGS obteve a autorizacdo
governamental para abertura de concurso publico para recrutamento de servidores do
corpo técnico e do corpo de apoio administrativo, o qual realizou-se em janeiro do
corrente ano.

Assim a Universidade jé esta contratando empregados técnicos e administrativos
aprovados no Concurso Publico, ndo sendo renovados os contratos temporéarios para
esses empregos.

Os Concursos Publicos para compor o corpo docente da Universidade,
entretanto, envolvem aspectos de maior complexidade e, por isso, estdo sendo
programados com especial atencdo pelo Conselho Superior da Universidade — CONSUN
e pela Reitoria.

Assim, a Resolu¢go CONSUN n 19/2005, de 21 de setembro de 2005, distribuiu
os percentuais de vagas para Professor Adjunto, Professor Assistente e Professor Auxiliar,
bem como a carga horaria a ser cumprida pelos docentes, e a Resolucago CONSUN n
7/2006, de 24 de janeiro de 2006 editou as normas de concurso publico para provimento
dos cargos de professor adjunto na UERGS a ser realizado em 4 (quatro) fases:(a) prova
escrita, (b) prova de titulos, (e) prova didéatica e (d) prova de defesa da producéo intelectual.

Em 04 e 05 de maio de 2006, a Universidade publicou editais de abertura de
concurso publico para contratacdo de 41 (quarenta e um) professores adjuntos, em
diferentes areas do conhecimento, para lotacdo nos 7 (sete) Centros Regionais da
UERGS engoblando 29 (vinte e nove) Unidades de Ensino em cidades diferentes.

No dia 15 de maic de 2006 foram publicados novos Editais, oferecendo mais 41 (quarenta
e um) empregos de professor assistente, a serem providos mediante concurso publico
de ingresso.

A Lei Estadual n 12.235. de 15 de janeiro de 2005, que instituiu o Quadro de
Empregos Permanentes da Universidade, criou 300 (trezentos) empregos de professor.
Os concursos no entanto tém de ser efetuados paulatinamente, devido a diversidade de
disciplinas e porque exigem um nivel de grande especializacdo dos candidatos, a fim de
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que a UERGS possa selecionar professores realmente capacitados para compor seu
corpo docente. Por este motivo estdo sendo selecionados nesta primeira etapa 82
(oitenta e dois) professores e, até que possa ser implantado o quadro definitivo, a
Universidade tem necessidade da colaboracdo dos docentes admitidos em caréater
emergencial, a fim de dar continuidade aos servicos que oferece a comunidade escolar
mas, & medida que os concursos publicos vierem a ser concluidos, os contratos
temporarios serdo gradativamente rescindidos ou n&o serdo prorrogados.

Em sintese:

a) a Universidade ja realizou concurso publico para contratacdo em carater
definitivo dos servidores técnicos e administrativos. Os contratos temporéarios destas
categorias de servidores (técnicos e administrativos) ndo estdo sendo renovados.

b) quanto ao corpo docente, encontram-se em andamento diversos concursos
publicos para provimento de 41 (quarenta e um) empregos de professor adjunto e de
41 (quarenta e um) empregos de professor assistente, para diversas areas de
conhecimento, com lotacdo nos centros regionais da UERGS, compreendendo unidades
de ensino em 29 (vinte e nove) municipios distintos.

c) os contratos temporarios de docentes serdo rescindidos ou nao serdo
renovados na medida em que, concluidos os concursos, vierem a ser contratados
professores em caréter efetivo.

Como se viu, é transparente a necessidade de manutencdo dos contratos
temporarios até que integralmente composto o quadro docente por profissionais
aprovados no concurso publico de provas e titulos que ora se desenvolve.

E a aprovacao do quadro de pessoal e abertura de concurso publico nada mais
demonstra que o esforco do Governo do Estado para suprir as necessidades da Universidade
sem interromper a continuidade do servico de extrema relevancia por ela prestado.

A defesa juridica material da norma apontada como inconstitucional sera
exercitada no prazo assinado, o que ndo obsta tecer algumas consideracdes.

Como excecdo a regra constitucional do concurso publico, a contratacdo
temporaria tem como pressuposto n&o apenas a excepcionalidade, mas a temporariedade
da funcéo a ser desempenhada, de modo a evitar a burla ao concurso publico com a
contratacdo emergencial de pessoas para atividades de natureza permanente.

Ha que se lembrar, entretanto, que a propria Constituicao atribui ao Executivo
a realizacdo do bem comum, seja com a manutencdo da satide, prestacdo da educacéo,
preservacdo do ambiente, seguranca e tantos outros aspectos necessarios a vida em
sociedade.

A atividade estatal, entdo, a par de complexa, é inesgotéavel, ndo termina com
a prestacdo total de uma das garantias a alguma pessoa; & incessante, variavel e
mutante, conforme fatores econdmicos, naturais e politicos, locais ou internacionais.

Assim, propods-se o Executivo gaticho a proporcionar o ensino superior gratuito
e, amparado na colaboracdo do Legislativo, obteve éxito na criacdo e implementacao
da UERGS.
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Alguém haveréa de indagar sobre o lapso decorrido entre a criacdo e a efetivacédo
do quadro de pessoal com a realizacdo de concurso publico. Tal é resultado de uma
associacdo de contingéncias, como o cuidado devido a integracdo do aluno com
necessidades especiais e ao ensino fundamental e médio, apenas para ndo desbordar
do topico educacéo.

Ainda, atividade estatal teve continuidade mesmo com a mudanca politica na
conducdo do Estado, mantendo-se os contratados emergencialmente para a docéncia
por sua propria titulacdo e competéncia, o que afasta, de pronto, velada insinuacao
sobre a utilizacdo dos contratos na UERGS para fins escusos.

Com certeza ndo é dado ao administrador justificar a auséncia, mesmo que
temporaria. de prestacdo de servico ou garantia de direito. A realidade, no entanto,
algumas vezes se sobrepde ao desejado e algumas agdes ndo podem ser levadas a
efeito com a presteza almejada.

Surge, entdo, diante dos olhos, um fio ténue representando o dever de escolha
imposto ao administrador: se néo lhe é permitido — e nem desejavel — esquivar-se da
lei e a escassez de recursos impde que resolva qual atividade estatal serd levada a
efeito, & na propria lei maior que tera a resposta para a acdo a ser implementada.

Nao se questiona que para quem fiscaliza baste a constatacdo de um fato. Ao
Judiciario, entretanto, incumbe verificar todos os elementos formadores desse fato,
nédo apenas o substrato legal, mas os fatores que levaram o administrador, em dado
momento, a agir de tal ou qual forma. Dai ndo existir mero aplicador de lei, mas a
responsabilidade de ler a lei e o fato social, dai extraindo a melhor decisao.

Na pratica, o problema posto diz com a manutencdo ou ndo dos contratos
emergenciais dos docentes atualmente em atividade na UERGS e a complementacédo
numérica, através de novas contratacdes, para manter as turmas que vao alcancando
niveis mais adiantados.

Esclarecendo: mantém-se a contratacdo ou suspende-se o ensino até contratacéo
dos professores aprovados no concurso publico que esta na fase inicial?

Claro que tudo sofrera o crivo da adequacdo da norma impugnada ao texto da
Constituicdo Estadual que, no ponto, repete o quanto consta da Constituicdo Federal.

E se ao administrador ndo é dado justificar seus atos nas consequencias que de
seu desfazimento podem advir, também a sociedade ndo & possivel atribuir tal
responsabilidade.

Nessa direcdo caminha o Supremo Tribunal Federal, como demonstra a seguinte
ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.
10.843/04. SERVICO PUBLICO. AUTARQUIA. CADE.
CONTRATACAO DE PESSOAL TECNICO POR TEMPO
DETERMINADO. PRINCIPIO DA CONTINUIDADE DA
ATIVIDADE ESTATAL. CONSTITUCIONALIDADE. ART.
37, IX, DA CB/88.

1. O art.. 37, IX, da Constituicdo do Brasil autoriza contratacdes,
sem concurso publico, desde que indispenséaveis ao atendimento de
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necessidade temporaria de excepcional interesse publico, quer para o
desempenho das atividades de carater eventual, temporario ou
excepcional, quer para o desempenho das atividades de carater regular
e permante.

2. A alegada inércia da Administracdo ndo pode ser punida em
detrimento do interesse publico, que ocorre quando colocado em
risco o principio da continuidade da atividade estatal.

3. Agéo direta julgada improcedente.

(ADIn n. 3.068-0 DF, rel. para o acérdao Min. Eros Grau, j. 25-ago-
2004.)

Néo raro situagbes como essa acontecem: a espada se desloca de sobre a
cabeca de Dionisio para pairar sobre Damocles: se antes o administrador teve a dificil
tarefa de escolher entre implementar ou postergar o ensino superior gratuito no Estado,
agora ao julgador impde-se que decida entre sua suspensao ou manutencao. O conflito
é inadiavel: prestigia-se o concurso publico ou a continuidade do servico publico?

Mas nessa andlise é fundamental considerar que a implantacdo da Universidade,
contratacdo de pessoal de apoio e docentes, contou com respaldo legislativo, estando
todos os atos sujeitos ao controle interno e externo. Em conclus&o: a norma impugnada
encontra adequacéo fatica e formal aos valores postos no ordenameiito juridico patrio,
constitucional e infraconstitucional.

Essas as informacdes que nos cabia prestar.

Porto Alegre, 1 de junho de 2006.

HELENA MARIA SILVA COELHO

Procuradora-Geral do Estado

KARLA LUIZ SCHIRMER
Procuradora do Estado

OAB/RSn 30.175
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PARECER N° 14.531

Alienacédo de imoveis pela Administracdo Publica. Impossibilidade, na
atual sistemaética legislativa, de pagamento da oferta com créditos de
precatorios por ofensa ao principio da legalidade e da observancia da
ordem cronolégica no pagamento dos precatorios.

Senhora Procuradora-Geral:

Vem a esta Procuradoria-Geral do Estado consulta subscrita pelo Secretario de
Estado da Administracdo e dos Recursos Humanos Substituto, indagando acerca da
possibilidade de serem utilizados créditos de precatérios como pagamento de imoveis a
serem alienados pelo Poder Executivo.

O expediente administrativo foi instaurado com solicitacdo de informacdes a
Assessoria Juridica da Secretaria da Administracdo e dos Recursos Humanos (SARH),
em especial, para orientar acerca da possibilidade de “aceitar créditos de precatérios
como pagamento dos iméveis a serem alienados, atentando, no caso particular,
para o artigo 11, inciso Il, da Lei Estadual nimero 10.959/97 e, no geral, quanto
ao disposto nas demais leis que autorizam a alienacdo de iméveis via licitacao, quais
sejam as de ntmeros 10.721,/96, 10.928,/97".

Por sua vez, a Assessoria Juridica da SARH, apds comentar acerca do alcance
das Leis Estaduais n® 10.721/96, n® 10.928/97 e n® 10.959/97, bem como referir
sobre a tramitacdo do Projeto de Lei n® 85/2005, de autoria do Deputado Gerson
Brumann, o qual tem por objeto permitir “a foda pessoa fisica ou juridica, que seja
credora em precatdrio, adquirir com estes créditos, iméveis a serem alienados pelo
Poder Executivo”, solicita que a consulta seja apreciada pela Procuradoria-Geral do
Estado, consignando que a deliberacdo sobre a matéria posta em apreciacdo traz em
seu bojo complexidade e producédo de efeitos que extrapolam as competéncias da
Assessoria Juridica da SARH.

Encaminhado o presente expediente ao Senhor Secretario da Administracéo e
dos Recursos Humanos Substituto, este ratifica os termos da consulta e determina sua
remessa a Procuradoria-Geral do Estado, para apreciacéo.

E o relatério.

Como se percebe do relato acima desenvolvido, o objeto da consulta limita-se
em examinar a possibilidade de se aceitar créditos de precatérios como pagamento de
imoéveis a serem alienados pelo Poder Executivo.

Inicialmente, deve-se ter presente que a Administracdo Publica é regida pelo
principio da legalidade, segundo o qual, o administrador somente pode agir de acordo
com aquilo que estd previamente autorizado pela lei, divergindo das relacdes entre
particulares, uma vez que, por forca da autonomia da vontade, a eles & permitido fazer
tudo o que a lei ndo proibe.
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Segundo Celso Antéonio Bandeira de Mello, o principio de legalidade &
caracterizado como o da completa submissdo da Administracao as leis, sendo veja-se:

Assim, o principio da legalidade é o da completa submissao da
Administracao as leis. Esta deve tdo-somente obedecé-las, cumpri-las,
pb-las em prética. Dai que a atividade de todos os seus agentes, desde
o que lhe ocupa a cuspide, isto é, o Presidente da Republica, até o
mais modesto dos servidores, s6 pode ser a de doceis, reverentes,
obsequiosos cumpridores das disposicdes gerais fixadas pelo Poder
Legislativo, pois esta é a posicao que lhes compete no Direito brasileiro.
Michel Stassinopoulos, em férmula sintética e feliz, esclarece que,
aléem de ndo poder atuar contra legem ou praeter legem, a
Administracdo sé pode agir secundum legem. Alids, no mesmo sentido
& a observacdo de Alessi, ao averbar que a funcédo administrativa se
subordina a legislativa ndo apenas porque a lei pode estabelecer
proibicées e vedacdes & Administracdo, mas também porque esta s6
pode fazer aquilo que a lei antecipadamente autoriza.!

No caso em apreco, a venda de iméveis pela Administracdo Publica, por ser
uma forma de contratacdo administrativa, deve observar as normas constitucionais
disciplinadas nos art. 22, XXVII e art. 37, XXI, da Constituicao Federal, que assim

rezam:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(..)

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios,
obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e
sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1, III;

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerad aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(-.)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo
de licitagdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacées de
pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica
e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacées.

Nota-se que em caso de licitagdo e contratagdo publica, compete a Unido

estabelecer normas gerais, em todas suas modalidades, devendo ser resguardada a

igualdade de condicbes a todos os concorrentes e a obrigatoriedade de pagamento.

1 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 10* ed. Sao Paulo: Malheiros, 1998, pp. 59-60.
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E cedico que a norma contida no art. 22, XVII, da Constituicido Federal, em que
pese a omissdo no seu texto constitucional, também deve observar o disposto no art.
24 e seus paragrafos do mesmo diploma constitucional, que aduz:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

§ 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais néo
exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerédo
a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.
§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.

Sobre o tema, importante destacar a licao de José Afonso da Silva:

Por outro lado, foi omissa, quando deu & Unido competéncia privativa
para legislar sobre normas gerais: a) de organizacéo, efetivos, material
bélico, garantias, convocacdo e mobilizacdo das policias militares e
corpo de bombeiros (art. 22, XXI); b) de licitacdo e contratacdo, em
todas as modalidades, para a Administracdo Publica, direta e indireta,
incluidas as fundac¢ées instituidas e mantidas pelo Poder Publico, nas
diversas esferas de governo, e empresas sob seu controle (art. 22,
XXVII). No entanto, ndo inseriu a matéria no art. 24, para indicar
que Estados podem legislar também sobre essas matérias, como fez, p.
ex., relativamente a policia civil. Nao é, porém, por que nao consta
na competéncia comum que Estados e Distrito Federal (este ndo sobre
policia militar, que nao é dele) ndo podem legislar suplementarmente
sobre esses assuntos. Podem e & de sua competéncia fazé-lo, pois que,
nos termos do § 2° do art. 24, a competéncia da Uni&o para legislar
sobre normas gerais nao exclui (na verdade até pressupde) a
competéncia suplementar dos Estados (e também do Distrito Federal,
embora né&o se diga ai), e isso abrange ndo apenas as normas gerais
referidas no § 1° desse mesmo artigo no tocante a matéria neste
relacionada, mas também as normas gerais indicadas em outros
dispositivos constitucionais, porque justamente a caracteristica da
legislacdo principiolégica (normas gerais, diretrizes, bases), na
reparticdo de competéncias federativas, consiste em sua correlacdo
com competéncia suplementar (complementar e supletiva) dos
Estados.”?

Ao seu tempo, a Lei Federal n® 8.666/93 estabeleceu as normas gerais para a
licitacdo e contratacdo publica, destacando-se, em seu art. 3°, que esse procedimento
se destina a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo.

No art. 17 da Lei de Licitacbes, ha expressa previsdo que a alienacdo de bens
imoveis pela Administracdo Publica serd precedida de avaliagéo e de licitacdo na
modalidade de concorréncia, cuja habilitacéo limitar-se-4 a comprovagao do recolhimento
de quantia correspondente a 5% (cinco por cento) da avaliacéo, nos termos do art. 18.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 9* edi¢cdo, Séo Paulo: Malheiros, pp. 439-440.
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Ainda, o art. 45 da Lei n® 8.666,/93 aduz que a concorréncia para alienacdo de bens
imoveis da Administracdo Publica devera ser realizada pelo tipo de maior lance ou oferta.
De outra senda, o art. 53 da Lei de Licitacdes e Contratos aduz que os bens
arrematados no leildao (para venda de bens méveis ou de imoveis referidos no art. 19)
deverao ser pagos a vista, ou no percentual ndo inferior a 5%, obrigando-se ao pagamento
do valor remanescente no prazo estipulado no respectivo edital.
O insigne doutrinador Marcal Justen Filho, ao analisar o dispositivo em voga,
assevera que:
4) Condicoes de Pagamento do Preco e Recebimento da Coisa
Cabera ao edital estabelecer as condicbes de pagamento do preco.
Seria desejavel (mas ndo obrigatério) o pagamento integral a vista,
para evitar futuros litigios para a Administracdo. O edital pode
estabelecer uma entrada néo inferior a cinco por cento, determinando
prazo para complementacdo do preco.®

Conforme se observa, as normas genéricas que tratam do procedimento licitatério
em nenhum momento contemplam a hipétese de pagamento do valor da oferta pelo
imovel por meio de créditos decorrentes de precatoérios.

Cumpre anotar que o Cédigo Civil, em seu art. 315, estabelece que as dividas
em dinheiro devem ser pagas no seu vencimento, em moeda corrente e pelo seu valor
nominal. Logo, da oferta apresentada na concorréncia ou no leildo advém uma divida
em dinheiro (honrar o valor da oferta), a qual deve ser paga em moeda corrente.

Alids, o precatério caracteriza-se como um direito de crédito que se espera
receber do ente publico em momento futuro, ndo correspondendo a dinheiro, exigéncia
contida no Cédigo Civil para pagamento das dividas dessa natureza.

Sobre o tema, interessante a licdo de Eduardo Henrique de Oliveira Yoshikawa,
a seguir transcrita:

E incorreta, logo, a afirmacio encontrada em alguns arestos, de que
a nomeacdo a penhora de precatério deve ser aceita “como se
dinheiro fosse”, porquanto o direito de crédito ndo tem a eficacia
liberatéria da moeda corrente e a mera existéncia do precatério ndo
implica disponibilidade imediata de quantia em dinheiro, como
ressaltado por acérddo do TJSP, aplicando-se, pois, ainda que com
temperamentos, as justificativas fornecidas por Liebman para a inclusdo
dos direitos e agbes em (ltimo lugar na gradacéo legal:

‘Isso porque a lei ndo pode deixar de considerar que, no momento
atual, eles representam apenas a expectativa de um bem que se espera
receber em tempo futuro, expectativa cujo fundamento e cuja realizacdo
dependem de muitas e variadas circunstancias de carater juridico,
econdmico e até pessoal. Com efeito, em razdo do prazo a que
podem estar sujeitos, e das demoras a que pode dar lugar a cobranca,
a obtencdo do bem que forma o seu objeto pode requerer espera mais
ou menos longa. Além disso, & incerto o resultado que a cobranca
poderéa dar, dependendo a disposicdo do terceiro em satisfazer a sua

3 FILHO, Marcal Justen. Comentérios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 10* ed. Sao Paulo: Dialética, 2004 p.476.
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obrigacdo e de seu estado de maior ou menor solvéncia. Todas essas
circunstancias, sem tirar ao direito, considerado como bem econémico,
todo o seu valor, concorrem porém para deprecia-lo e para tornar
dificil e incerta a sua avaliacdo, rebaixando correspondentemente a
sua procura nas pracas publicas.’

Deveras, a expedicdo do precatério, por si s6, ndo configura
pagamento da divida, tanto que admitida a sua penhora e prosseguindo
o processo de execucdo, deverd o precatorio (rectius, direito de
crédito) ser transformado em dinheiro, através da realizacao de leildo,
para que o produto do ato de alienacdo judicial seja entregue ao
credor.*

Idéntico o entendimento jurisprudencial, ex vi da seguinte ementa:

CIVIL. AQUISICAO DE IMOVEL EM LICITACAO. PRETENSAO DE
EFETUAR O PAGAMENTO COM PRECATORIO JUDICIARIO.
IMPOSSIBILIDADE. RECURSO IMPROVIDO.

Os precatérios judiciarios ndo sdo moeda corrente, cuidando-se de
créditos reconhecidos judicialmente que futuramente serdo convertidos
na moeda, observados os comandos insertos no art. 100, da CF/88.
Em n&o se tratando de moeda corrente e ante a inexisténcia de
previsdo legal para utilizacdo dos precatoérios no presente caso, a
apelada ndo poderia ser obrigada a aceita-los como forma de
pagamento do preco equivalente aos iméveis porventura adquiridos
pela apelante.®

Entdo, enquanto vigentes as normas acima invocadas, inviavel mostra-se o
pagamento de iméveis alienados pela Administracdo Publica com créditos decorrentes
de precatérios, porquanto tal instituto ndo se caracteriza como dinheiro.

De outro lado, destaca-se que a legislacao estadual ndo estabeleceu normas
gerais ou especificas acerca de licitacdes e contratos, mas, ainda que fizesse, nos termos
do art. 24 da Constituicio Federal, ndo poderia contrariar as normas gerais contidas na
legislacdo federal.

Nao obstante, tanto a Lei Estadual n® 10.721/96° como a Lei Estadual n°
10.928/977 fazem previséo expressa de que o produto da alienacao dos iméveis referidos
nas respectivas leis sera destinado a aquisicdo de imbveis necessarios ao servico publico
estadual ou a obras de conservacdo e/ou reforma do patriménio do Estado, o que se
mostra absolutamente incompativel com a aceitacdo de precatério para pagamento da
oferta, uma vez que a sua mera existéncia ndo implica disponibilidade imediata de
quantia em dinheiro para atender a finalidade das aludidas normas estaduais.

* YOSHIKAWA, Eduardo Henrique de Oliveira. Revista Dialética de Direito Processual — v. 26 pp. 13-14.

5 Apelacao Civel n® 2003.01.1.008168-8, 2 Turma Civel do Tribunal de Justica do Distrito Federal, Desembargador Waldir Ledncio Jtnior
julgamento: 31/05/04.

¢ “Art. 2° - O produto da alienacdo dos iméveis, constantes dos Anexos 1 e 2, destinar-se-4 a aquisicdo de iméveis necessarios aos servicos
publicos ou as obras de conservacéo e/ou reforma do Patriménio do Estado”.

7 “Art. 2° - O produto da alienacdo dos iméveis referidos no artigo anterior sera destinado a aquisicdo de iméveis necessarios ao servico
publico estadual ou a obras de conservacao e/ou reforma do patriménio do Estado”.
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Igualmente, a Lei Estadual n® 10.959/97, em seu art. 11, I, ndo autoriza a
aquisicdo de imobveis alienados pelo Estado do Rio Grande do Sul com créditos
decorrentes de precatérios, uma vez que se restringe a autorizar o uso dos imoveis la
referidos para dacdo em pagamento ou em garantia de dividas do Estado ou de obrigacoes
por ele assumidas.

Com efeito, a previsdo contida na Lei Estadual n® 10.959,/97 diz respeito as
obrigacoes extrajudiciais assumidas pelo Estado do Rio Grande do Sul, ndo abrangendo
as dividas oriundas de decisdes judiciais, pois estas devem ser satisfeitas na forma
prevista pelo art. 100 da Constituicdo Federal, inexistindo a hip6tese de pagamento
de precatorio por meio de dacdo em pagamento.

A titulo de argumentacao, caso se pretenda utilizar os iméveis pertencentes a extinta
Caixa Econémica Estadual para pagamento de precatérios, o procedimento correto sera,
primeiramente, aliené-los na forma prevista no art. 11, IV, da Lei Estadual n® 10.959,/97 e,
com o produto da alienacéo, quitar os precatérios na sua ordem cronolégica, conforme
dispde o caput do art. 100 da Constituicio Federal, o qual serd melhor abordado adiante.

Outrossim, faz-se mister sublinhar que a utilizacdo de créditos de precatérios
para aquisicdo de bens imoveis leiloados pelo Estado do Rio Grande do Sul equivale
a compensacao, uma vez que, nesse caso, as obrigacdes seriam extintas por meio do
encontro de dois créditos reciprocos entre as mesmas partes.

Maria Helena Diniz, fazendo um breve histérico do instituto da compensacéao,
ensina:

O termo compensacdo deriva etimologicamente do substantivo latino
compensatio, onis, significando compensacdo, balanca,
remunerac¢ao, que se origina do verbo latino compensare, ou seja
compensar, remunerar, colocar em balanca, contrabalancar, que,
por sua vez, advem de compendere, isto & pesar com, pesar
Jjuntamente. Os dois verbos apresentam como prefixo a preposicéo
com (cum pensare e cum pendere no sentido de pesar com, de
pesar ao mesmo tempo nos pratos de uma balanca). Isto porque,
para medida comum de valor, os romanos se utilizavam de metais que
precisavam ser pesados, pois naquela época nédo traziam o seu valor
marcado por qualquer sinal. Esse balanceamento, diz Serpa Lopes, &
reproduzido na compensacéo, na qual se pesam e contrapesam o
crédito e o débito de um com o crédito e o débito de outro, ambos
interligados a esses dois ativos e passivos. A compensacdo evoca ‘a

imagem de uma balanca, como se, em seus pratos, fossem pesadas as
obrigacdes até o igualamento das posicées’.’

Entretanto, o instituto da compensacao possui restricbes quando oposta em
face dos entes publicos. De fato, o art. 54 da Lei 4.320/64 veda a compensacdo com
direito creditério contra a Fazenda Publica, sendo veja-se:

8 “Art. 11 - Os bens méveis e iméveis que atualmente pertencem a Caixa Econémica Estadual do Rio Grande do Sul, que néo forem utilizados
pela Caixa Estadual S.A. - Agéncia de Desenvolvimento, poderéo ter as seguintes destinacoes, a critério do Poder Executivo: | - ser cedidos
a orgaos da administracdo direta ou indireta que deles necessitem; II - ser utilizados para dacdo em pagamento ou em garantia de dividas
do Estado ou de obrigacées por ele assumidas; Il - ser incorporados ao patriménio do Banco do Estado do Rio Grande do Sul - BANRISUL,;
IV - ser alienados, mediante procedimento licitatério, nos termos da Lei.”

9 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro. 16 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2002, pp.297/298.
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“Art. 54. Nao sera admitida a compensacéo da observacéo de recolher
rendas ou receitas com direito creditério contra a Fazenda Publica.”

Nao se desconhece o fato do Cédigo Tributario Nacional, em seu art. 170,
admitir a compensacéo com direito creditério contra a Fazenda Publica, na hipétese de
existir lei autorizando. Todavia, no caso objeto da presente consulta, o crédito do ente
publico & de origem néo-tributéria, ndo sendo alcancado, pois, pela norma tributaria.

Jodo Luiz de Moraes Barreto, ao interpretar o art. 54 da Lei n® 4.320/64,

assim ensina:

De ampla divulgacéo entre os que lidavam com as Financas Publicas
no Brasil, eis que dispde sobre normas gerais de direito financeiro
aplicaveis a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal,
a Lei 4.320/64, em seu art. 54, constituiu verdadeira pa de cla na
compensacao de débitos fiscais, estendendo a proibicdo as trés
categorias de Governo e impossibilitando a legislacdo estadual e a
municipal de ressalvarem casos expressos de encontro de contas.
Tanto estavam os administradores fazendarios do Pais certos da
inaplicabilidade da compensacdo no setor publico, que poucos se
aperceberam de que o Cédigo Tributério Nacional (Lei n® 5.172, de
25 de outubro de 1966), entre as normas de direito tributario que
estabeleceu, também aplicaveis a Uni&o, aos Estados, aos Municipios
e ao Distrito Federal, revogou tacitamente parte do art. 54 da Lei
4.320/64, ao facultar a compensacdo de créditos tributarios como
creditos liquidos e certos, vencidos ou vincendos, do sujeito passivo
contra a Fazenda Publica (art. 170).

A revogacéo foi tacita, porquanto o art. 170 da lei posterior (Lei n®
5.172/66) é incompativel com o art. 54 da lei anterior (Lei 4.320/
64), hipétese de revogacao prevista no art. 2°, § 1°, da Lei de
Introducéo ao Cédigo Civil (Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de
1942); foi parcial porquanto se restringiu a compensacéo de créditos
tributarios, néo se aplicando, ipso facto, as receitas publicas de outra
natureza que, malgrado a repulsa da doutrina e o tradicionalismo
histérico, continuam sob a égide do art. 54 da Lei 4.320,/64.1°

Similar o entendimento de Anténio Flavio de Oliveira:

Agrava-se a situagdo ao se contrapor as leis autorizadoras de tais
compensacoes as regras que vedam esse procedimento, tais como o
art. 54 da Lei n® 4.320/1964, que continuam plenamente vigentes e,
por disporem sobre regras gerais, ndo podem ser consideradas como
revogadas pelas disposicoes locais, o que torna duplamente irregular
a realizacdo de tais compensacdes. (...)

Nao obstante regramento autorizador da compensacéao, contido no
CTN, ser mais recente do que aquele que a veda, ha que se ressaltar
que a ordem legislativa emanada do Codigo Tributario apenas autorizou
a compensacao de créditos tributérios, razéo pela qual somente se fez

10 BARRETO, Jo#o Luiz de Moraes. A compensacéo no direito tributario, in Revista de Administracdo Municipal, Rio de Janeiro, v. 18, n®

105, pp. 7-32.
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possivel a compensacao autorizada pelo CTN quando se tratar o
débito do particular, que busca a compensacdo, de divida referente a
tributos.

Quanto as dividas existentes para com a Fazenda, cuja origem néo
seja tributéria, a estas se aplica o disposto no art. 54 da Lei n® 4.320/
1964, seja porque o CTN no art. 170 fez referéncia apenas a créditos
tributarios, ao autorizar a compensacéo, seja pela incidéncia do
principio da especialidade, segundo o qual lex generali non derrogat
lexs speciali.**

Destarte, diante da atual vedagéo legal acerca da compensagdo com direitos
creditorios contra a Fazenda Publica, inviavel se apresenta a aquisicdo de iméveis da
Administracdo Publica com créditos decorrentes de precatoérios.

Por outro turno, ainda que superada a vedacdo contida no art. 54 da Lei n®
4.320/64, o que se admite apenas para fins de argumentacio, a compensacéo pretendida
seria inexeqiiivel, por implicar em ofensa a ordem cronolégica no pagamento dos
precatérios, consoante se passa a demonstrar.

Como é sabido, na execucdo por quantia certa contra as pessoas juridicas de
direito publico, cujo patriménio estd sujeito ao regime dos bens publicos, ndo se pode
utilizar o procedimento consistente na apreensao e expropriacdo forcada, justamente
porque os bens que lhes pertencem néo sdo suscetiveis de alienacéo, salvo nos casos
e na forma previstos em lei.

Assim, para a satisfacdo dos débitos decorrentes de condenacdes judiciais impostas
a Fazenda Publica, aplica-se o procedimento previsto nos arts. 730 e 731 do Codigo de
Processo Civil, ¢/c art. 100 da Constituicio Federal, por meio do qual ficam as entidades
de direito publico obrigadas a reservar, nos respectivos orcamentos, dotacées suficientes
para atender aos pagamentos de débitos oriundos de sentencas judiciais, de acordo
com a ordem cronoldgica de apresentacdo dos precatérios, a fim de assegurar isonomia
entre os credores.

Precatério, portanto, equivale a uma requisicdo de pagamento emitida pelo
Presidente do Tribunal que proferiu a decisdo exeqiienda, por meio do qual a Fazenda
Publica obriga-se a inserir no seu orcamento anual valores necesséarios ao adimplemento
das respectivas requisicdes, a ser efetuado exclusivamente na sua ordem cronolégica de
apresentacédo, nos termos do caput do art. 100 da Constituicao Federal.

Destarte, tendo em vista que a compensacéo significaria pagamento indireto
da obrigacéo, eventual utilizacdo de créditos decorrentes de precatério para aquisicao
de imoveis nas alienagdes realizadas pela Administracdo Publica, na hipétese do
adquirente nao figurar em primeiro lugar na ordem cronolégica, implicaria em subversao
da ordem de pagamento, o que & vedado pela norma constitucional.

O Superior Tribunal de Justica, ao apreciar situacdao idéntica a da presente
consulta, entendeu pela impossibilidade de compensacéo de créditos contra a Fazenda
Publica, consoante atesta o seguinte julgado:

11 OLIVEIRA, Anténio Flavio de. “Precatérios”. Belo Horizonte: Forum, 2005, pp. 80 e 94.
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ADMINISTRATIVO. COMPENSACAO DE DEBITOS DECORRENTES
DO INADIMPLEMENTO DE CONTRATO DE PERMISSAO COM
CREDITOS CONSTANTES DE PRECATORIOS CONTRA A
FAZENDA PUBLICA (DF). IMPOSSIBILIDADE.

1. O pagamento das dividas da Fazenda Publica decorrentes de
sentencas judiciarias esta submetido a regime préprio, estabelecido
no art. 100 da Constituicdo, mediante precatério. Sendo esse o
modo normal de pagamento daquelas dividas, ndo lhes sao aplicaveis,
ainda mais quando nao autorizados expressamente pelo legislador, os
institutos de direito privado que possam comprometer o regime
constitucional, nomeadamente os que se dizem respeito a previsdo
orcamentaria (art. 100, § 1°) e a ordem de precedéncia (§ 2°).

2. Nao esta autorizada em lei, nem é compativel com o regime proprio
previsto na Constituicdo, a compensacao de créditos constantes de
precatorios judiciarios com débitos ndo-tributarios da Fazenda Publica.
Aplicar, pura e simplesmente, o regime da compensacdo prevista no
direito privado para as relacdes de direito administrativo, abriria
perigosa via para fraudar o modo de pagamento dos precatérios
previstos na Constituicdo, com desvirtuamento dos valores juridicos
que com ele se buscou preservar. Isso ficaria mais evidente em casos
de cessdo de crédito, em que o precatério, impulsionado pela facilidade
de circulagao de sua titularidade juridica, ganharia um poder liberatério
semelhante ao da moeda, eficacia essa que a Constituicdo reservou a
casos excepcionais (ADCT, art. 78, § 2°).

3. Recurso especial improvido.!?

Da mesma forma, o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar a A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 2.405, ajuizada pelo Governador do Estado do Rio Grande
do Sul, concedeu medida cautelar para suspender a eficacia dos arts. 5° e 6° da Lei
Estadual n® 11.475/00, por ofensa aparente da ordem cronolégica no pagamento dos

precatoérios.

Eis o teor de parte da ementa da aludida ADI n® 2.405:

Acéo direta de inconstitucionalidade: medida cautelar: L. estadual (RS)
11.475, de 28 de abril de 2000, que introduz alteracées em leis
estaduais (6.537/73 e 9.298/91) que regulam o procedimento fiscal
administrativo do Estado e a cobranca judicial de créditos inscritos em
divida ativa da fazenda publica estadual, bem como prevé a dacdo em
pagamento como modalidade de extincédo de crédito tributério. (...) V
- Precatorio e cessdo de crédito tributario: plausibilidade da alegacéo
de ofensa ao art. 100, da CF, pelos arts. 5° e seu paragrafo tnico e

°, ambos da lei impugnada, que concedem permissdo para pessoas
fisicas cederem a pessoas juridicas créditos contra o Estado decorrentes
de sentenca judicial, bem como admitem a utilizacdo destes precatérios
na compensacao dos tributos: deferimento da suspensdo cautelar dos
mencionados preceitos legais. {...)!%

12 REsp 586172/DF;Relator Ministro JOSE DELGADO; Relator p/ Acérdao Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI; Orgéo Julgador PRIMEIRA
TURMA,; Julgamento 06,/04/2006; DJ 02.05.2006.

13 ADI-MC 2405/RS; MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE; Relator: Min. CARLOS BRITTO; Julgamento:
06/11/2002; Orgao Julgador: Tribunal Pleno; DJ 17-02-2006.
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Como se percebe, também diante da atual redacdo do caput do art. 100 da
Constituicdo Federal, mostra-se inadmissivel a compensacdo de créditos decorrentes
de precatorios contra a Fazenda Publica, conforme entendimento unissono tanto do
Superior Tribunal de Justica, como do Supremo Tribunal Federal.

Finalmente, cabe destacar que o Projeto de Lei Estadual n® 85/2005, de autoria
do Deputado Gerson Burmann, que dispde sobre a utilizacdo de créditos de precatorios
para a aquisicdo de imoéveis alienados pelo Poder Executivo, ndo foi abordado na presente
consulta, pois, além de ser de duvidosa constitucionalidade, conforme entendimento
firmado pelos Tribunais Superiores, foi objeto de parecer contrario na Comisséo de
Constituicao e Justica, exarado pelo Deputado Jair Soares em 18,/04,/2006.

ANTE O EXPOSTO, o parecer é pela impossibilidade de aceitacdo de créditos
decorrentes de precatérios para aquisicio de imoveis alienados pelo Estado do Rio
Grande do Sul, seja diante da auséncia de previsdo nas normas gerais de licitaco, seja
diante da vedagao expressa contida no art. 54 da Lei 4.320/64, seja diante da ofensa
a ordem cronoldgica no pagamento dos precatérios.

Este & o parecer.
A sua consideracio.
Porto Alegre, 4 de maio de 2006.
Cristiano Xavier Bayne,
Dirigente da Equipe Civel da PEP.
Processo n® 000575-24.00/06-2

Acolho as conclusdes do PARECER n® 14.531, da Procuradoria de Execucées
e Precatorios, de autoria do Procurador do Estado Doutor CRISTIANO XAVIER BAYNE.

Restitua-se o expediente ao Excelentissimo Senhor Secretério da Administracao
e dos Recursos Humanos.

Em 17 de julho de 2006.

Helena Maria Silva Coelho,
Procuradora-Geral do Estado.
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Normas de Publicacao
1 Sobre a Revista

A Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul,
publicada sob responsabilidade desta Instituicido, tem por finalidades:

a) Contribuir para a cultura juridica nacional, em especial no campo do
Direito Publico e da Advocacia de Estado;

b) Divulgar os trabalhos dos Procuradores do Estado no exercicio de
suas funcdes;

¢) Difundir a producéo cientifica dos Procuradores do Estado;

d) Propiciar o debate académico e o fomento a producao cientifica dos
Procuradores do Estado e da comunidade juridica em geral.

A Revista tem periodicidade semestral.

2 Apresentacao dos Artigos

Este & um resumo das normas de publicacdo, o texto na integra pode
ser acessado no site da Revista.

2.1 Os trabalhos encaminhados para apreciacdo deverao seguir as
normas da ABNT sempre que possivel, observando-se os critérios estabelecidos
no Regimento Interno.

2.2 Os artigos deverdo ter sua extensdo ditada pela necessidade de
clareza na explicitacado dos argumentos, respeitado o limite de 13 (treze) a 30
(trinta) laudas (20 linhas com 60 caracteres cada), incluindo quadros, tabelas,
ilustracdes, notas e referéncias, observando:

a) espaco 12 e fonte Arial 11, exceto: resumo, que deve aparecer com
fonte tamanho 10 e espaco entre linhas e legendas, que devem ser inseridas
com fonte tamanho 10 e espaco entre linhas simples;

b) devem ser elaboradas em folha A4 (210mm x 397mm);

c) devem respeitar as seguintes margens: superior = 3cm; inferior =
2cm; esquerda = 3cm; e direita = 2cm;

d) os itens e subitens devem aparecer em letras maitsculas e em negrito,
e devem sempre ser iniciados na mesma péagina, nao deixando espacos em
branco entre um e outro, utilizando-se numeracaoo para os itens (1, 2, 3 etc.) e
sub-numeracao para os subitens (1.1., 1.2., 2.1., 2.2. etc.), estes apenas com
as letras iniciais em maiusculo;

e) as notas de rodapé devem adotar um dos sistemas previstos pela
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (alfabético ou numérico) para fazer
citacbes de obras consultadas. Se a opcao for pelo alfabético, as referéncias
devem ser ordenadas no final do artigo em uma unica ordem alfabética. Mas
caso a opcao tenha sido pelo sistema numérico, as referéncias finais aparecem
na mesma ordem numeérica crescente;
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f) a fonte das notas de rodapé devem vir no tipo Arial, estilo normal,
tamanho 9, utilizando espaco simples entre linhas e alinhamento justificado e
deverao ser colocadas ao pé da pagina de ocorréncia.

g) as citacbes podem ser transcricdes literais (citacdo direta) ou uma
sintese do trecho que se quer citar (citacao indireta). Tanto num caso como no
outro, as fontes devem estar indicadas, ndo se admitindo transcricbes sem a
devida referéncia;

h) as citacdes diretas que ultrapassarem 5 linhas devem vir em um
paragrafo especial, dispensando-se as aspas, separada do paragrafo anterior e
posterior por uma linha a mais, fonte do tipo Arial, estilo normal, tamanho 11 e
com recuo da margem esquerda igual ao dos paragrafos;

i) as referéncias bibliograficas seguirdo, obrigatoriamente, as normas da
ABNT vigentes. Todos(as) os(as) autores(as) citados(as) no texto, e somente
estes(as), devem compor uma lista de referéncias, no final do texto. A exatidao
e adequacao destas referéncias sdo de exclusiva responsabilidade do(a)(s)
autor(a)(es).

j) na primeira lauda do artigo, devem constar o titulo, nome completo
do(s) autor(es), maior titulacao académica, vinculo institucional, endereco, niimeros
de telefones, fax e e-mail.

2.3 Os artigos devem possuir obrigatoriamente um resumo, no seu
idioma original, com até 160 palavras, seguido de um conjunto de trés a cinco
palavras-chave, escritas com iniciais maitsculas e separadas por ponto, também
no idioma original do artigo. A traducéo do resumo e das palavras-chave obedece
ao seguinte critério: se o idioma do artigo for o portugués, a traducéo sera para
o inglés (Abstract, Keywords); se for espanhol (Resumen), francés (Resumé) ou
Inglés (Abstract), a traducao sera para o portugués. O resumo deve explicar, em
um Unico paragrafo, o(s) objetivos(s) pretendido(s), procurando justificar sua
importancia (sem incluir referéncias bibliograficas), os principais procedimentos
adotados, os resultados mais expressivos e conclusdes.

2.4 Resenhas, pontos de vista, assim como relatos, comentéarios e
discussao de jurisprudéncias devem ter no méaximo 10 (dez) laudas de igual
formatacdo ao descrito no item 1.1.

2.5 Resumos de teses, dissertacdes e monografias — relacionados a
tematica central da revista — ndo devem exceder o espaco de uma lauda.

2.6 O titulo do artigo ndo deve exceder a 15 (quinze) palavras e deve vir
acompanhado de sua traducao, seguindo o idioma selecionado para a traducao
do resumo.

Disposicoes Gerais

O artigo devera ser encaminhado ao Conselho Editorial pela via eletrénica
(e-mail: conselho-editorial@pge.rs.gov.br), ou através de disquete ou CD-Rom
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em formato WORD FOR WINDOWS. Em qualquer hipétese, deverao ser também
encaminhadas duas vias impressas, acompanhados da autorizacido para
publicacdo assinada pelo(s) autor(es), aceitando os colaboradores a cessao dos
seus direitos autorais para a Revista da PGE e nao farado jus a qualquer
remuneracao.

Os trabalhos a serem publicados observarao os seguintes critérios:
concordancia com as finalidades da revista; atualidade, originalidade e/ou
ineditismo do tema abordado; profundidade da anélise; correcao e coeréncia da
linguagem; clareza e consisténcia dos conceitos e da abordagem; importancia
cientifica do tema; coeréncia das reflexdes/conclusdes com a seqiiéncia do texto;
correcdo e atualidade das citacdes e autores(as) referenciados(a).

Os trabalhos aceitos poderao sé-lo “sem restricdes” ou “devolvidos para
reformulacdes”. Quando as reformulacdes tratarem apenas de aspectos formais
ou outras que nao modifiquem as idéias dos(as) autores(as), serao efetuadas pelo
Conselho Editorial; nos demais casos, o trabalho sera reenviado ao(a) autor(a).

Os autores, cujas contribuicdes forem aprovadas para publicacao,
receberao trés exemplares da Revista onde constar a publicacao.

Os originais dos artigos ndo serdo devolvidos.

As regras e critérios para publicacdo poderao ser excepcionadas a critério
do Conselho quando o assunto for de especial interesse ou o autor tiver
reconhecimento pela exceléncia da sua obra.
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A Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio
Grande do Sul foi criada em 1971, pelo Prof. Orlando Vanin,
entdo Consultor-Geral do Estado. Tomou a feicao atual em
1974, sendo Consultor-Geral do Estado o Prof. Mario
Bernardo Sesta, quando passou a ser publicada pelo Instituto
de Informatica Juridica - IIJ (atualmente denominado
Procuradoria de Informagao, Documentacao e
Aperfeicoamento Profissional - PIDAP). Em decorréncia da
alteracéo trazida pela Emenda Constitucional n® 10, de 30
de novembro de 1979, passou a chamar-se Revista da
Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul. A
correspondéncia deve ser dirigida para Av. Borges de
Medeiros, n® 1501 - 132 andar (CAERGS) em Porto Alegre -
RS.
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