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orias de Justiga no Estado Contempordneo

1. INTRODUCAO: A TEMATICA DO ESTADO

830 trés os grandes temas que dominam 2 problemitica do
" Estado contemporineo: ¢ tamanho do Estado, a sua eficiéncia
- e a sua ética.
Trés temas intimamente correlacionados, porquce o Esiado
hipertrofiado € mais vulnerivel tanto 3 ineficiéneia quanto i cor-
rupcdo, embora a reciproca ndo $¢ja necessariamente verdadei-
ra. A Cigncia Politica nos indica a via do equilibrio, nfo pela apli-
cacgdo de wma formula universalmente vilida, mas como resulta-
do da experiéncia ¢ do hom s¢nso, variando, por isso, no eSPaco
€ no tempo.
Dos trés temas, o que mais recentemente ultrapassou os um-
brais dos gabinetes e das universidades, ganhando o debate pa-
blico e o enfoque da imprensa, sobressafu o da ética na politica,
Durante muito tempo, o discurso da cficiéncia suplantou de
muito ¢ quase eclipsou o da ética, Possiveimente, as necessida-
des mais prementes de sobrevivéncia do Estado, que foram do-
minantes nos tempos criticos das trés Guerras Mundiais, as duas
“quentes” e a ‘‘fria”, relegaram a um plano de segunda impor-
tincia o respeito a valores morais 1o exercicio do poder politico.
Hoje, todavia, 2 eficiéncia ndo mais atine 4 sobrevivéncia do
Estado, mas 3 qualidade de vida do homem em sociedade,
incluindo-se a observincia dos valores éticos,
Nessa nova linha de preocupacoes tornou-se mperioso o
aperfeicoamento das  técnicas de contencio do poder,
retomando-se o trabalho que, iniciado no século dezoito, j4 tem

rendido solug¢des plenamente CXit0sas, como a se

paracao de Po-
deres, o constitucionalismo, o Estado de Direito, os freios e con-
trapesos, os remé

dios constitucionais, o controle de CONSLtCio-
nalidade, as acées populares ¢ tantos mais.

Doutrinariamente, a técnica de contencao do poder do Es-
tado se realiza por dois grandes géneros de instrumentos: a imi-
tacdo € a imposicio legal de restricdes ao exercicio das ativida-
des de entidades, Orgdos ¢ agentes publicos, incidindo sobre as
respectivas competéncias; o controle € a acio formalmente pre-
Vista para garantir-se cfetdvidade da limitagdo, desdobrando-se
em institutos instrumentais.

12 RPGE, Porto Alegre, 20{48):1 1-38, 1983
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Como se observa, enquanto a limitagio € predgmjn m’a_tg‘nz;::;c
estabelecida pelos legisladores(l), o controle, ao rt‘ves, {fzogmagg
c,:o. pode assumir diversas modalidades ¢ se exercer pelos mai:

riados 6rgd : T
ariados O0rgdos e agent . ‘ ) .
var Entendido, assim, como x_nstrumeme};io ;?mr;;](.azg gp;‘co
Asicas: o ¢ ¢ fiscalizag :
a s formas bisicas: o controle ‘
B e e vorn imeiro € ‘ontrole-meio, voltado
~Ao. O primeiro € um contr . ¢
controle de correcio. e i ovocacio dos Or-
3 identificaga riolacOes as limitagOes ¢ & pr )
3 tdentificacdo das vio S ¢ 4 provocagde dos Or-
308 : cntes para corrigi-las; o segund
jos do Bstado compet -orrig o seg L um
gontrolevfim, impositivo da correcio ou da sanag¢ldo do
iciados. ,\ o " _
' Nos Estados contemporineos, democriticos e de dz_rutg; ?;i
bora 65 controles finalisticos continuem em consunt(;jz:rw: (;,,gri

) . 1 dJ Al " g La l}-c L k3 " "

0, $30 48 dades de controle-meio as g :
mento, 30 as modali role- ¢ mais progri
dem e s¢ desdobram em novas especies, tomzrgdo s€, u)m : gin,
indicativos importantes do nivel de qualidade juspolitica alcan

ado em cada pais. ; ~
; A plaraliza¢do desses controles, notadamente ?S.dc p.i(:;f((l)rt
cacdo, de promogio ¢ de defesa de in_tercssgs, serd cmrﬁi{:aé
adiem{e depois de apresentada a moldura 8003.010%163, polit
’ A % 1’ L] .
juridica dentro da qual o fendémeno estd ocorrendo

2. A SOCIEDADE POLICRATICA

superadas iedade de
Rste século vin, simultaneamente, superadas a sociedad

| i is p e0rico,
classes, no plano histérico, € ¢ monismo, no plano ted

: ini Ao A0$ e pro-
A nitidez das classes definidas quanto aos procitgf)o;d;};zm
| i >, COMO €Ntdo s¢ enten-
~dugio, que se digladiavam dm]cticgmemc, 2051113% e
i - i itica, sucedeu-se sus 7i
“dia, pela hegemonia politica, : u £oR0 ¢ 0 sursh
; ovas solidariedades de interesses, muito mais
‘mento de novas solidaried muito mais voltd
0 > * cupadas com o assen to
~das 20 CONSUMo ¢ MEeNos preo S €O senhoramento ¢
: > *ncia sobre seu exercicio.
: : ‘om ¢ ganho de influén u icio
s poder do gue co influénciz oo & autacio
” i iriades de interesses em eclos .

: Muitas, dessas mirfades de i : ¢ agitaglo
- pluralizados na sociedade comempor‘azéca, i.ogra;}r;cioéié;sfﬁiram
! er diferenciados, que Ib )

Jrupos ou centros de poq 08, que ) Criram
: ima configuracio policritica, geralmente gravitando em to

i inidas incipios ¢ preceitos do
i limitagcdes 20 poder sio de rés tpos: as legais, definidas pelos pr mcrpg;b {E,‘{;:ira s
; ' I ) . P J - Jroe it ECEY 5id E
: ifrem pgsto- as politicas, resultantes das opgies democraticamente manife
cas, peodprias do cardter nacional
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drins de Justiga no Estado Comntemporineo

Estado, a maior ¢ mais importante dessas concentragdes de po-
der, diferenciado, como se sabe, pelo monopélio da COErgio,

A transi¢io da primeira para a segunda Revolugio Industrial,
a0 pluralizar os interesses, multiplicou também esses centros de
poder desenvolvidos na sociedade, como agudamente ji o pre-
nunciara GEORGES GURVITCH, em sua “"Declaracio dos Direi-
tos Sociais™ (1944), que NORBERTO BOBRIO ten, justamente,
como ‘o manifesto do pluralismo furidico e social”’(2),

NO processo, reconquistava a pessoa a sua individualidade,
enquanto agente de polimdrficas fun¢des na sociedade, deixan-
do de ser um ente quase abstrato, caracterizado pela magnifica-
¢40 quando nio a caricaturizacio de um aspecto qualquer ¢ con-
siderado, por vezes, como um numero, diluido na multidio. A
partir do reconhecimento de sey miltiplo papel na sociedade,
diversificaram-se os centros de aglomeraciio de interesses, dan-
do origem is mais distintas formas agregativas sociais secundarias.

Embora, desde fonga data, essas organizacdes sociais secun-
ddrias ja4 demonstrassem grande importincia na vida econdmica
¢ social, suas fungdes politicas, secundariamente desempenhadas,
$0 vieram a ganhar maior influéncia com O progresso das institui-
¢o6es democriticas.

Iss0 foi observado desde a formulacio da teoria dos COrpos
intermedidrios de MONTESQUIEU e se tornou bem patente na ex-
traordindria andlise produzida por ALEXIS DE TUCQUEVILLE so-
bre a democracia norte-amerieana.

O advento da policracia soeial veio a tornar obsoletas as po-
sigGes politicas radicais e as ideologias de todos os ntizes, nio
$0 pela dificuldade de concilid-las com interesses tdo diversifica-
dos, como, também, de arregimentar as massas em torno de dog-
mas abstratos, que ji nio mais apresentam correspondéncias atra-
tivas com aquelas novas gamas de interesses cmergentes.

Hoje € possivel afirmar-se que, com 08 dados empiricos dis-
poniveis, o pluralismo tornou-se a condigdo ideal para a realiza-
¢do da democracia, pois a multiplicacio dos centros de poder so-
cial (policracia) impede a supremacia de qualquer deles e, acima
de tudo, que algum deles monopolize o Estado com seu instru-

mento de dominacio sobre os demais,

{2) NORBERTO BOBBIO, Estado, Governo ¢ Sociedade — Para uma Teoria Geral da Poli-
tica, Ld. Pap ¢ Terra, R, 1987, o 15400,
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No plano tedrico, por outro lado, a 3firm:?(;ﬁ/o. (_ia soc_[eda;if
olicritica como uma realidade sécio-politica dialdgica com o I's

| tado, rompeu o0 monismo hegeliano, responsavel por uma hege-
T

monia de mais de urh século, permitindo que se ret()massic: ;gt i;)(;
ma de Leviatd,”’| interrompida com o advento cE(? H;eg&a J\O <o
¢ s¢ lograsse a sua superagio 3t1;a1, embor4, dePom C i(f:; i%] du
alto preco em vidas humanas, lal}erdadf € Progresso kcl‘ai; o
rante todo esse periodo marcado pelas trés gucrrﬁs mundiais, :
quentes € wma fria, mas nao menos funesta.

3. O ESTADO POLIARQUICO

O ultrapassado modelo mafloc}assc de H_stgd;}, }'1:1)@(3;51223(;
sao preferida por MASSIMO SEVI:R(? _GIANAT{IE\?II(’. g ‘01 I:;:ex do
vigéncia, erodido pelos regimes _po!mcos toz;d}lt;n:msj qr ‘mi%)bw
ravam ¢ maniqueismo politico e, amgizi coniorifmg sua '11 Ogs ‘aqqan
servacio, 4 medida em que 4 COmpOsi¢ao dos par '%?:?53166 g% ‘; m
va a revelar a ascensio de novos interesses da socicda $ i

red “isfio politica. ~

e C;efe(zﬁrcameﬁfe, gracas a0 sufragio 'gn%versai, a rf:prcisgntafr:;(;
politica deixou de refletir uma tensio limitada, (:m:,r(_-j dmﬁ (‘)lz‘ 359;;
classes que disputavam o _p(}df:t, para f;spfrglft‘r,\.n_ascnmov(j;ﬁneas\
legislativas, a propria policracia (fZLS- sociedades contempori ,
dando surgimento ac Estado plurzclas?sc,‘ © da reorcsenta.

Mas, a0 NMCSMO empo em que o 11’13t1tt‘zlu?w a gep qufﬁ' A
¢ao politica se reforgava, com a :zzr}p_lzg%god 1(-) ifim; gsz
desenvolveram-se, parz.]_eiamentc,‘n_.ovas {ecn;c&§l L.dc:g o A]én;
os institutos de participacio politica, dxretg € §c§11 1r£-=1ﬁ Alem
da mera escolha dos governantes, €8scs novios mstrz..rm(,%b;e 1
democracia passaram a possibilitar o debz‘ite”substilzan_tﬁ(()} Lde jIJAN
proprias escolhas g()vermmmtais.hNa preciosa ((}b.s?(?n;ag‘do }ogic;:
RIVEROM), com a lenta progressio da rac1or_1:zl‘1mg§<l) ue;.n uci
ficou ultrapassada a longa fase da escolha sybgtzvz,a f:}?m) ac}: e
remos que nos governe, para a escolha objetiva, de ¢« q
mos ser governados.

;%;M MASSIMO SEVERO GIANNING Trattato & Dicitto Amministeativo, fd. Cedam, Pidua, 1992,

Vol L op 61, , L oo . Dé.
{4} JEAN R?\»'iiRO_ A propos des métamorphoses de Zmadmzrlnftz_‘ftmn d{ ;'1;11;(:’11; ('{;-ihsng(ﬁ
ﬁ;a::ratie et Administration, in Mélanges offerts 2 René Savatier, Dalloz, Paris, 3,

p. 827,

1%
RPGE, Porto Alegre, 20{481:11-36, 1893



vedorids de j{z‘é}ti'ga 1o Estado Contemporineo

S Em suma, 0 Estado passou a refletir, tanto na sna COmposi-
¢ci0 quanto na sua atuacdo, a policracia social subjacente,
transformando-se, com isso, por sua vez, numa poliarguia, ca-
racterizada pela multiplicac@o dos centros de expressio de po-
der intraestatais.

Essa evolugio interna da organizacdo do poder do Estado pos
em evideéncia, em diferentes graus, uma saudavel tendéncia a ra-
cionalizar os processos do poder — observacio apontada, pela
primeira vez, por BORIS MIRKINE GUETZEVITCH, 20 examinar
O constitucionalismo praticado nos primeiros 30 anos deste
se€culo(5).

Dai decorme nma novy €tapa no continuo processo de sepa-
ragdo, nio mais de “poderes”, mas de funcdes estatais. Dota-
das de independéncia decis6ria e de autonomia de gestio, neces-
sarias para produzir um saudivel balanceamento ¢ uma efetiva
fiscalizacio reciproca entre as 10vas ¢ as tradicionais fungoes,

passarama ser também uma caracteristica do Estado polidrquico.

Exemplo elogiiente, referido pelo proprio MIRKINE GUET-
ZEVITCH, estd na evolugio do regime parlamentar europeu con-
tinental, multiplicando centros de poder decisério e criando equi-
librios internos de forma muirto mais sofisticada e eficiente do que
lograram os regimes parlamentaristas de modelo britanico ¢ 08
regimes presidencialistas, de modelo norte-americanoc.

f esse Estado contemporineo, caracterizado por sua estru-
tura de poder em processo de diversificacdo e de aperfeicoamen-
to, sempre buscando uma adequada e eficiente interacio externa
com a sociedade e, internamente, entre seus “Poderes’ e funcgoes,
que deve ser considerado como cendrio em que se desenvolve-
ram as funcdes essenciais a Justica ¢, que por isso, em relacio
a ¢le devem ser estudados ¢ compreendidos.

4. O DIREITO PLURIVALIOSO

A policracia social e a poliarquia estatal nio poderiam dei-
xar de refletic-se na ordem juridica, face 3 pluralizacio dos in-
teresses e, em conseqiiéncia, dos valores emergentes.

{3} BORIS MIRKINE GUETZEVITCH, Les noavelles tend

ences die Droie Constitutionnel, Mar-
cel Giard, Paris, 1931, p. 2.
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Chega-se, desse modo, 40 imago das t1';1;115?(()}.?{1‘1&(;6;#.51;&2%2:
liticas experimentadas acclifradamcnte‘pe}o §:§t’ad_o ;igig i E:;() -
neo, assinalado pela alteracao do prépm_)‘mnt%a t()) ‘m aogmmos
Direito causada pelo impacto do pii:l'rahs_m_o( . Em 0 e;;acegbagéo
e teoria, o pluralismo possa assumir Fam?cm{?{n&do pcerbagio
tﬁo radical quanto o monismo totalitdrio, _\SAC‘YI. 1_}(,3}1‘}\@8 teresses
gerais enfraquecidos a pretexto de sustentar 111:{:2.‘(,;5 Ig; e
rizados, na pratica, o equilibrio vem dt;m(?n?tiax? ngc a auspi-
ciosa vitalidade histérica, pc%*n;ffac‘iad;()(}(;r HmA Crescen .

ais niti reocupacao axioldgicalo). o / -
e gsf: ilatf‘ig;iio zl.(I))s i‘aiores ¢ as solugoes sociais p?jrai }1&;}1?;;:1;?3
1os, deslocam o fulcro cio;)iz{“}ei_t%i?;i ;}(S(gg:lmtii?}fﬁnﬁ nente ca
sociedade, com o primado do Direito Civil, ! e 05
i?féﬁzbros do absolutismo, para o Estado, .coTn o pzn;aii?n (i)o 2;
reito Publico, vitorioso sobre os €XCes508 do _z;\rxdnfi u e;;;;mi;iarﬁ
ra SitUAE-se uma POsiCao inzermc'dm.ﬂa, g}ue: c,b(.)mq.ys,i‘ogm. hard
adiante, encontrd € define novos tipos de mff‘,rcssgﬁ \;l. ;ﬂ.t ‘ ;;f mm
da alternativa piblico ou privado, que correspondia 4 g

: ST anista, .
" i?:hz;gaz(r)g‘:éims se vem dand(z O Processo (I%;e mg\dangi;;{iig
mo, pela ampliacio do rf:fercm':ial €tico doh ?11*@12:0,;, i‘q:i}(;q X
pela diversificagio das categorias de li;ltt‘.l"(;§b‘€s 91‘{) cgl 'daéi'c .
' No Estado monoclasse, o referencial €tico da legali _

. I} [ v g+ ’ . Sc
o suficiente e 0 conceito positivista do Direito era tudo o que

; o TP ATR ne-
necessitava pard a solene imposicao dg ordem juridica. (J;)mggiﬁ“
nhum valor lpodcria contrastar os expressados na norma Pos

- vada, nada mais que 2 pura legalidade importava ¢, em cons;,;gt;?;:
- cia, todo o trabalho do intérprete se cingia a buscar na no :
: gal, e apenas nela, a fonte Gnica do Direito.

Distintamente, a ordem juridica 0 Estado piuriglitasi,l ?{::;
tendo possibilidade de submeter 4 Van?;cia(jc ea C‘fin‘;ji?)c ! cos
valores emergentes (a Sociedadfz ‘p}uralisthz a gt‘omcrrz éticgs -
vismo juridico, passou a diversificar seus refer c:nziﬂi lcos, In
corporando a legitimidade ¢, mais rccc‘m‘?mén c,. @ licitude.

* Alegalidade havia realizado a submlss;‘l? o poder vonta-
de da lei e, assim, produzido o Estado de Direito, nos p

o Na T i i istorico-gxi foa como
6} Na Filosofia do Dircito, pode-se apontar a condicionalidade riueﬁ:iix}:}? izgf{i;(;%c:cndema}
© ; 3% .ﬁ(‘h’ECi{) pluralista, é;uf: SUPErs tAnio a coqdicif)rzahdade(f_g{%t};&afmr %_ .
g:;rxf; a.‘c(‘;mﬁ‘::i(‘malldade sociolégica iheringuiana (v. MIGUEL REALE,

relte, & Paslo, 1962, 3% ed., Vol Ii, p. 662}
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dios do liberalismo. Isso era insuficiente. Esse {inico referencial
nio bastou para evitar o surgimento das ditaduras, das autocra-
cias, dos totalitarismos ¢ das ideologias estatizantes, que sacrifi-
caram geracoes durante um século. Apenas ¢ ressurgimento da
sociedade como fonte de poder reentronizou o esquecido valor
da fegitimidade, que passou a realizar a submissio do poder 2
vontade consensual de sociedade e 2 possibilitar a criacdo do Es-
tado Democrdtico de nossos dias,

Finalmente, essa longa marcha de aperfeicoamento ético da
politica se aceleron, neste final de s€culo e de milénic, com a sup-
missdo do poder 3 moralidade, ou seja, incorporando também
a licitude, como o mais novo referencial ético da ordem juridi-
€a, preparando-se o advento da plenitude ética do Estado e do
Direito, com a afirmagio do Estado de Justica,

Esse passo dard uma nova e alvigareira oportunidade de orien-
tar as sociedades futuras para uma convivéncia superiormente va-
liosa, pois a2 humanidade tem uma naturcza moral e, dadas as ne-
cessirias condi¢des objetivas, tenderd a Seguir oS seus prin-
cipios(7},

A Constituicio de 1988 também registra com nitidez o tridi-
mensionalismo ético da ordem juridica nacional por ela institui-
da. A tegalidade nio $6 estd na afirmacio vestibular do Estado
de‘Direito, do art. 12, capul, como em todo o vasto clenco de
dircitos e garantias individuais, a comecar pelo principio geral da
reservalegal, do art. 50 11, €, eXpressamente, no art. 37, com re-
feréneia 4 administracio publica. A legitimidade também esta
afirmada no frontispicio da Carta Politica, a0 mencionar-se a cons-
tituicio de um Estado Democritico, no art, 1%, caput, mas se re-
forga em indmeros outros dispositivos, como o paragrafo Gnico
doart. 1°, o art. 14 ¢, eXpressamente, o art. 70, no tocante 4 ad-
ministragio pablica. A ficitude, por fim, embora a Constituicdo
040 tenha avangado ao ponto de proclamar o ideal de um Estado
de Justiga, estd presente em nada menos que cinglienta ¢ oito men-

R,

{7y V. IOHN RAWIS, A Theory of Justice, Bellinap Pross, Harvard University Pross, Cambridge,
Massachussets, 1980, p. 580.
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¢oes & moralidade no seu tc.xtf)iif;?, ig;do que dez, dedicados 2 mo-
© eali a administraci tblicald),

: mi2dﬁgonijﬁdggigf;dgjtzrf;;, de que mesmo sem a €Xpressa re-
.:'f{*Z'é{}CiR a0 valor jusiiga, COmo princig?io ft;mda‘r?le‘:,ntéia ?1(11;55;
. z‘ brasileiro, essa “estrela polar da rcahdac\!c soczfi , " gh
iy (-} STAMMILIER, se fez profusamente presente na Consf_zngao,
f;’fgn:z;rsm() com .S?:;ia direta j_n_vqcilgéf),‘ n? :{"ituio v, Capxt‘;:z.%.o IV,
‘ao tratar das funcoes essenciais 4 justica.

5, 08 INTERESSES PLURICATEGORIZADOS

Além dessa impressionante expansdo dc_>s reteregcmz.{s t:_;t:)(.g;
da ordem juridica, este século presenciou, ainda, A mczipera;g; 0 <
. " i inte iblicos e privados, sancio-
issica i a de interesses em pablicos ¢ 1 ,
classica dicotomia om Pablicos S pr 2, saaclor
juridics s . Hoje, a socicdade p
ape : r{dica por dois milénios , |
nada pela ordem jurid \ Hoje, a sociedade po-
~ale ico de interess
icratic 2Ce- m guadro caleidoscop C
licrdtica oferece-nos u v de 0 de int ses d¢
toda natwreza, que ndo mais s¢ adequa a4 umna concepeao categ
rial dualista, ‘ . o
£l O surgimento dos interesses coletivos €, ‘dcp(‘)zs, ftos :21
‘teresses difusos, como modalidades memm.dz_vzdua@tn_m f{;m
| J iénci inanid: eito estrita-
j > onseqiiéncia a inanidade do cone
tais, trouxe como conseqliénc da : 0 cstrita
mefﬂe legalista da ordenn juridica para compor 0s novos tip
H ~- "3 = et I S.
onflitos por eles suscitado i} o
“ Da nicsma forma, essa célere evolugio, toda cla ()ng;d;]gz
. nai ¢ (10}, ac: tam |
» pouc te um século (10}, acarretou
espaco de pouco mais d ), acagre uma
'COI;HE]tTX'jfiCHQﬁO dos meios processuais civis, bem como um

pliacio das legitimag¢des para provoci-los.

IIIII ied y g [¥] Y YT » '(-}
T L T s VLS S i S
R i‘if;i{ufﬁim LXXHT, i'x:sgvfll, Ua; 3’:{; . éﬁé i .,?5 4 ,;1_{1?:‘: z‘z?:lr: _bsé,ﬁ{ 57,
;iij?;pi;i (;ﬁa r{w?}Z ngju: ﬁl?t ?Eg]]]tgn mi 91(){31 pit;z;}gz:::: ;12;;;{1{{3‘;32‘: 3 ;i;% .,“; a; zu ’3
p:trﬁ.g_r:_t_f() ﬁt‘li(,‘f?,r]; art; ;z?rtnil;év,{,f‘i;ﬂ; 2 !§‘ _‘?.“; -a‘rt. .E‘_T{}-, ;:'cxf)af; a;t{.} 206,_ 1. 35202‘ {3{ §2;.:;
e ;gé Z“%b&ml el e 921 TV: art. 226, § 795 ans. 227, caput, § 3%, VIT; art. 230; art, 231,
caput e arr. 252,

7t ; artigos 59, LX VI LXIX, LXXXHE
9y A moralidade administrativa estd especificamente referida nos artigos 57, LEVIL,

: o - P _

4, § 40042, § 70,72, § 271 85, Vesz, I rupos, j{ com ca-

(1 {})52:‘\?‘2!)1)‘;{25{}1‘4() ;-cgiséa que a diferenciagio de interesses orlg\m;.z:uio{r;::é ;fgm; {;; (:{,rfﬂims e

r:zcteritsxicw de interesses coletivos, surgirsm no século p‘tssé:l{ 0,3}:»:‘E O e e
balavam o i% A% is eram, na época, ] 5 L

- o o ]i e i s politicos, pois eram, : est N
abalavam os alicerces dos sistema Cos, P o it TR DA
desenho vigente de ordem furidica (v. Do Bireito Individual ao Dired >

Rio de Janciro, 157, jul.fset. 1948. p. 11
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O cidadio comum ¢, até mesmo, quem ndo o seja, i3 nio
€ mais titular apenas de direitos piblicos e privados, mas com-
partilha com toda a sociedade ou eom certos segmentos defa, ing-
meros interesses coletivos ¢ difusos garantidos pela ordem

juridica.

A inser¢do do homem na sociedade civil aumentou, em con-
seqtiéncia, sua participacio na sociedade politica, tornando-o, com
isso, plurifacético, com suas esferas de interesse pessoal expan-
didas para abarcar aspectos da convivéncia social antes exclusi-

vas da acio do Estado.

Debuxa-se um nove quadro para a propria cidadania, como
s¢ expord, reclamando a defesa técnica desses interesses 4 altura
das suas novas responsabilidades.

A igualdade constitucional de todos perante a lei torna im-
perioso que qualquer interesse, seja piblico ou privado, indi-
vidual ou metaindividual, coletivo ou difuso, conte con sna via
processual de protecio e, para usd-la, haja um minimo de compe-
téncia téenica profissional, conduzindo o deslinde dos conflitos
para a sua substidncia,

Em conseqiiéncia, sempre que s¢ encontre em jogo a defesa
de interesses, s€ja perante o Judicidrio, estudrio final e inafasta-
vel de todas as CONtroversias, com 4s exeecoes constitucionais,
seja perante o Poder Legislativo ou o Poder Executivo, todo o sis-
tema de controle de Iegalidade, lato sensy, demanda que 2 igual-
dade de tratamento que a lei a todos deve dispensar, inclua a de-
fesa téenica, Ela é especificamente mandatoria quando se trate do
acesso a0 Judicidrio, arvorada que estd a principio constitucional
implicito nos artigos 5°, LV ¢ LXXXIV, 133 ¢ 134, da Constitui-
¢do de 1988,

6. A PLURALIZACAO DO CONTROLE DA ATUACAO DO
ESTADO

’ A unidade organizativa, com uma vontade e um desempe-
nho substancialmente unitirios, inexiste nos Hstados contem-
porineos.

Embora isso pudesse ainda ocorrer 110 Bstado Absolutista ti-
pico da Europa continental, ainda assim, data desse tempo a dis-
tingio entre a pessoa juridica patrimonial do Estado, o Fisco ¢
4 pessoa fisica detentora da soberania do Estado, a Coroa.
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f certo que, por influéncia de BOLINGBROKE, LOCKE,

MONTESQUIEU, e da Revolugio Americanad, u.r-livcjréah:ﬁigje;
i(iéultfi.ﬂa da separag¢do de poderes, mas af} su@esgwa; ees;gpo 132 -
: 1ci i - passou o Estado Moderno ¢, £
~ ncionais por que pass o Mo ¢ depois o
goes do tiver: ma O principio que as ¢stabe)
ont Aneo, NAo tiverdm nor: ue -
o e, Elas sury ; atilada observacio de MASSI-
urgi >gundo a atilada o ag
~ssent. Blas surgiram, segu atila . de ]
;;f;zEVFRO GIANNINI, em seu primeiro E;)):)L}Erz%i dg){iﬁf;}df{;iz
; y i i i i TS W LF » il i ¢ XA
ire inistrativo, dirigido por GIUSEP!
Direito Administ , O s contro. 16
publi m 1988, tornando o Estado 'u s r
ublicado em 1 , do ¢ Car gentro, no
fentido de que n3o ha um Orgdo que exprima a sua vonta

sede adminiserativa’ (11,

:speci facoes,
Hssa ‘‘desagregacdo’’ s¢ revela de modo csgeczal z;as ézic‘l{g;) s
ina ¢ -saxdnica sio notadamente
e, pard a doutrina anglo-saxon _ ; b
R i “independéncia reciproca .
=" caracterizadas pela Vindepen !
trole’’, caracteriza cia reciproca” 9.
1, conclui assi ongagrado publicista i , (
E, conclui assim, 0 consag 1 tal A
3 ¢ 8 @ wistracio Pa
- e estudo do Estado ¢ da Admin i
f seu competente estu lo ¢« . blica
f;; Estado contemporineo no mais novo Tratado europeu
~specialidade: T,
cspectalid “Infine ¢’¢ da dire delle amministrazioni indipen
denti, che sono, di regola, organi che SOtto I ;Sé):it;? 32
izzati > ¢ stessi, cioe sono {u
anizzativo fanno ¢apo a se stessl, £ lists
ganizzativo fas > 2 8¢ O venti né e
i di ¢ azione, quindi no
temi di sopra-sottoordin , ( e e
ia n¢ direzi ispetto ad altri organi. 1]
rarchia né direzione risp B N .
icnza i se € americana, come organi da tener i
esperienza inglese e amer) L, Orga fuo-
ri Izia indirizzi politici ¢ direttive ;E?Sliffchc {(board), si so
. i diffuse : altrove’’.
no puoi diffuse ancue e TSR
Facil constar o surgimento € aceitacao dcss?s Z;f;;; g{oe o
. &S setores ue se sificaram particuls :
ado de trés s § (ue se intensificara : ente r
resultado de trés setore : iram parti gy
atualidade: o desenvolvimento do CONCEito da S(}(fe‘ig?dadc I
como consciéncia de sua propria existéncia, da nec sk ﬂas e
mover-se autonomamente e de in‘fimz; permalnc.mizzr]:é nre nas o<
cisGes da sociedade politica; a_exp:;nsao 1?:; f)(g::_s(;:c Heincho e,
3 > existéncia de fungoes de co _ 4
sidade de existéncia de fu es de cc . ‘ acs
mais particularmente, de fungdes de controle de correg

P ANNINE ofp. o8, p. 82 - . - autorizada dou-
4 ’I} MA&?‘I(}?;\’;@{%Z{%U‘: “Adnda gue ndo §e aceite a posigo, prég}r1; (}{Ee’urizciproc:o o o
{12} ohser V;k - ¢ americama segundo 2 qucl esses enics estdo em relag e O o ortoric
trina ing o a5 quer, cada um, em POSICAD juridica propriz e a as(éim com seu proprio
todia wa(;;? {nﬁ{) de?ivam ‘d(" outro drgio constirucional’”, asseverado, 455,
oder, que i : ¢ o i
Eit‘m?i.{)rmi proprio fop. cit.,p. 84) n/tradugho).
{13y op. cff., p. 123
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. s ke Jus i k] (:(31}[ﬁ1?_!p{)fﬁﬂ(f()
’ #3 a SHIQA Farada

) QV{‘(}(H‘I‘L yill LN

As It

S “soderes’” do E , esses Ot-
Longe de se constituirem em p(}qtrgs do ?;é‘igdo de o
3 c%n%idades com eles convivem € Iflt;:g;an;?de seus valores
gaos € & " ressdo da sociedade ST
e e anais de expres: L eh icas
ros tntos <7 que ndo € necessirio tomar decides polit e
aquilo em que 1 ) mas apenas decisOes técnicas(dis-

~ o Bm razdo disso, pode-se configurar esses O1gdos ¢ entidades
como institutos mistos, a meio caminho entre a sociedade civil
€ a4 sociedade politica.
Nio sio propriamente da sociedade civil, porque pertencem
40 aparelho de Estado, sendo, nesse seatido, drgdos piiblicos.
Tampouco sio propriamente da sociedade politica, porque nio
se¢ subordinam a orientacio politica do Hstado, senio (ue res-
pondem predominantemente a regras téenicas de acio.
Neste sentido, vale recordar que a moderna juspublicistica
distingue a discricionariedade simples, na qual existe apenas
urm tipo de interesse publico 2 considerar ¢, por 1830, tende a

transformdr-se sempre e cada vez mais em discricionariedade

técnica, da discricionariedade complexa, na qual, a0 con-
trdrio, se apresenta uma pluralidade de interesses pabli-
¢€0$ a considerar, e, por isso, exige uma discricionarieda-
de politica, essa que, 20 ser exercida, integra a legitimidade de-
cisional expressada na norma legal (14),

Nem por outra razio, pela sua imensa importincia nos mo-
dernos sistemas de controle ¢ por servirem diretamente 3 de-
mocracia € 4 moralidade, diz GIANNINI quce

em tudo ‘ | €
(discriciormncdade complexa
cricionariedade simples).

. A PLENITUDE DA CIDADANIA

ST ‘ se consti-
Por “'plenitude da cidadania e?tmg er?}?z;i)g;zico de Di-
' s “fundamentos do Estado )
- o um dos “‘funda i JIRA, € 2 expres
tul C)?’massim sintetizado por JOSE NERI_ DA. SH:Z;O pé)iitica, uma
rei 4xima de dignidade humana n4a sua fizﬂfl? 6 03 ASSCCULACAD
_53(_) mje'eia nio sc realiza nem se esgota tgf)d:s?on articipar dos
g ercicio dos direitos politicos, no pt}rzo Itmp ossibilidade
d(:i cgﬂ s ﬁa eleicio de seus representantes, ou na p o eminente
cidadio o is'’. E prossegue,
: os demais . Ep . .
ccerem o sufragio d s nais 0 con-
dﬁ_ ”;}z; do Supremo Tribunal Federal, pl_e(,lxsafndo ::25%2”10 signi
ren o “Decerto, o exercicio do direito de voto € expdeéde logo
N - W ? - L P e i E W R | 3+
ficativa da cidadania, scm a qual n30 Testa €5paCo,
fics + -

“Euna figura in espansione, di depoliticizzazione, di de-
centramento decisionale ¢ di decentramento norma-
tivo’(15),
Os exemplos ja estiio em franca multiplicacio no ordenamen-
to juspolitico brasileiro, revelando o 'que € tido como uma das
grande demandas instrumentais da sociedade democritica con-
temporinea, como a Ordem dos Advogados do Brasil, o Banco
- Central, os Tribunais de Contas e as Funcdes Essenciais 4 Justica.
Todos cles, quanto mais despolitizados melhor; assim terdo
melhores condicoes de atender, em seus respectivos nichos de ati-
vidade discriciondria, a sociedade como um todo, com um senti-
do de missio e de permanéncia cada vez mais acendrados.
Indubitavelmente, o Progresso institucional aponta nessa di-
Ie¢a0, pois esses 6rgios ¢ entidades estio pluralizados, afinal, com
eficiéncia jamais imaginada e com profissionalismo cada vez maior,
0s sistemas de controle do Estado,

{14} GIANNING, of. ¢if., pu, 121 ¢ 122, ¢ Bflegitimidade o Discri{:immriedade, Ed. Forense,
2% ed., 1997, p, 22,

{15} op. cét., p. 123,
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Atico. Ndo € possivel, entretanto, al-
falar-se em convivio democritico. Nao € POS.\?V;L ' definlfiva 1’) ap-
a z. ar\zl pie nitude da cidadania, sem 4 gamx;t_h‘iﬁnos nie v
Eiigggﬁo de todos na administragdo ¢ no;si{ de;s O vl com
t:ii.ci respeitado 0 dureo principio da igual '&Oc(,ic coro, idade, cor
c}ualt’}uer forma de cEiscriﬂ’lif19~§210i pordﬁ;}:;:imcgmﬂ tes da convi-
e “ivi a viagbilidade de to 8 benefi-
ou estado civil, e d «erem sujeitos dos
. il e nao ¢ as de alguns, § § T
énicia social, € ndo apena A anifestacoes
V?mé&osiiesex’woivimcnto, em suas diversificadas Ii?;,{:rilnscuigida;
czo% l'mwk das conquistas do espirito e dasﬁ g?.trﬁaﬂzlﬁwme fanda-
da L?dcm ?constituci(}nal. Sd0 essas dzmensoe’s ngial do berm ¢o-
ge;{fais na consecugio dos iinerarios g o bee bfump?riﬁdo ~desse
' ‘ : 5 ratico auntentico, S, T
e um regime democ : . eficazes pard sua
mgioe s(ti:(’encomfem e se utilizem instrumentos cficazes p
modo, cont
PP R !'6) , e ﬁncia
reahz[jlg';a;eima linha, embora sem a mesma ciar?zaisl 5{110%” o dt’:
bliquei nﬁqaele ano; “Com efeito, a elei¢io de leg o
publig ;

, H jes-
eicOsora ica como Insttumento da Cidadania, paie
$ NFRI DA SILVEIRA, A Defensori Pablica ¢ oib f:d( oon
: - LB A SELYE f ; : o : : - P
e {i}asim.('ommbﬁ Mato Grosso do Sal, em 17 de setem 9
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administradores ¢, por vezes, de juizes, toraou-se uma contingén-
cid inarreddvel das sociedades de massa. Nio obstante, a2 mera con-
cordancia popular (eleigio) no preenchimento desses Cargos € con-
di¢do necessiria mas ndo suficiente para realizar-se a2 democra-
cia; ela 86 se plenificard com a decisio democritica, seguida
de um controle democritico. Serd necessirio que a decisao po-
Hiica, romada pelos escothidos, seja também a expressdo da von-
tade popular. Na verdade, € até maijs importante que a decisio
scja democraticamente tomada do que 0 6rgio decisério haja si-
do democraticamente provido. O provimento democratico age,
assin, COMO uma mera garantia de que a decisdo vird a ser, efe-
tivamente, tomada de acordo com o interesse geral; entre provi-
mento ¢ decisdo democriticos hid, portanto, uma relacdo de
meio para fim.

Pelo mesmo motivo, AUGUSTIN GORDILLO, apoiando-se
<m autores como P. L. ZAMPETTT e SANCHEZ MORON, estabe-
lece uma sinonfmia entre democracia ¢ participacio ¢ nos adver-
te que “todas as sociedades desenvolvidas Lem mais sistemas par-
ticipativos de diferentes tipos que as subdesenvolvidas’ .

A participacio politica, como o demonstram os estudos de
Ciéncia Politica, mencionados quando buscamos situar o tema na
atividade cientifica, atende ao que se¢ convencionou denominar
de responsividade, uma dimensio €tico-pragmatica da A¢A0 po-
litica que complementa ja conhecida responsabilidade politica,

Os dois conceitos, ja se tem afirmado, sdo talvez os mais Cri-
ciais da teoria democri tica, por trazerem, em COrjunto, como real-
mente o fazem, os problemas de conciliar 4 expressio da vonta-
de dentocridtica com a racionalidade da acio politica.

A partir dessa dicotomia é que se discerne o crescendo de
uma das naturais tensdes da democracia — “entre o elitismo, pro-
pugnando o governo da razdo, ainda que legitimamente destra-
vejado, ¢ o populismo, propugnando o governo do desejo, ain-

da que racionalmente ineficaz’”. "

E, concluindo: “O preco da inéreia politica € entregar os go-
vernos das nacdes aos demagogos e aventureiros, € diminuir 4 vi-
gildncia politica ao ponto de estimular os abusos e desmandos ¢,

pior que tudo, despreparar as futuras geraches para a demo-
cracia’’(17) '

{17} Excertos do Bireito de Participacio Politica —Legislativa, Administrativa, Judicial
— Fundamentos e Téenicas Constitucionais da Bemocracia, ¥d. Renovar, Rio de Ja-
neiro, 1992, pigs. 37 ¢ 38.
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A cidadania €, portanto, muito ‘mais extensa que o.poder (’ie
éSCO.[hf:i‘ governantes ou de se candidatar a cargoitjieuv?s}.’ rggz
(}l poder reconhecido de decidir cOmo queremos 5‘(,‘: g_._;?v(;ma()m:
e de controlar a legalidade, a legitimidade ¢ a lcitude do con

ament S governantes.
pmm}i‘?}r;r?gni?qﬁ%’éncia, a cidadania para gcr gxercid'a .(-.:,('k?fmé?:
da em sua plenitude, exige, 1}’(:(:6_5531719:mt:n{.e, ,uma‘ cllu.mgpa(i)d gfgg
manente ¢ independente de 0rgios nio aFfilélcfd(?fg dCiS\ ) ed_ﬁl
constituidos que, a servigo de certos interesses ff, va ;?mf;:_ i)\ﬁo -
cos, desempenham determinadas modahqadt‘:s de 15(.‘(1;% d%()fias
de provocagio, genericamente compreendidas como pr
o }u%t;fg complexo de in.stimigéc§ de prqvegim‘jia, as ftlliﬂ(;.()‘t‘fz
essencizis a justica, atnando como Orgaos tgcnzct)s, 1o :mier{:;z :
direto ou indireto da sociedade e d'zi {:z‘d:‘tdanm, p{*ovoc?mcf) ‘; gl u
¢io fegislativa, administrativa ou judicial d(? Es\tado, C?.?; no;ia.g
::aso, para as providéncias de suas resgcc‘fzvas‘c‘:ompac c(Ni . ..‘:t

Sob esse entendimento, a cidadania € mais que um :~H:C$ \0
constitucional A participacio da sociydzdc 110 poder cIo‘ inm‘ u(:i
mas 0 proprio efetivo resultado ‘d() sistema de pz‘f(l)vedlqr.‘;? ¢ f ii (;5
tica adotado. Eis porque, em Gltima anilise, m.wto‘nr}.a.‘m 1@ oS
mecanismos de controle reciproco entre 0s Poderes, ‘% ]uri1 ici N
de da atuacio do Bstado passa a depender, czzd.a vVEeZ mais, C:;Sz;l '

titutos de provedoria de justiga, o q‘ucmafijrmla‘a sina ji 1; 0
cialidade 2 justica, tal ;:01;1‘? hoje se dispOe constitucionalme

- i IV, Capitulo IV. _
' ﬁ%;;;u;;}géés, z'fz genere, confo_rm am a ad-\r()c’agl.g f{;{g Siﬁzi
s#z. No cerne ¢ caracterizando a atividade advocaticia estd a sus

> ao técnica dos interesses. : o ‘
Kma%i?dé?ﬁ;ﬁtcrcsscs protegidos pela ofdem juridica 830’ C,W;
dentementie, interesses da socied:%de: (,()ﬂformg i)(f)r(..t:ﬂ.iqbi}:%
patureza Ou guais sejam seus eventuais :ﬂﬁ;{ares, Vararao as esp

ics advocacia competentes para atuar. o
cies (ge‘;g:f;g?g(), wdof 0s interesses da 50§ie§iqde‘xndgxdu§§;
mente considerados, de pessoas fisicas ou ;grzdzcga, pq c}mliiﬂ
providos por advogados pi'iw)/ados, sOb regime contratual ¢

halhista (art. 135, C. F.).

o 1r?)s iﬁtefes(ses da sociedade, consider@da COMmo afni t(;:;i;{;é
ou de certos segmentos, n()tadam_f:n.pe 0$ fhfusos: (;1}0;51 Igg?adr;z e
indisponiveis, ainda que individuais, inchuindo a zeladoria da p
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pria ordem juridica, devem ser providos pelo Ministério Pabli-
co, atuando os seus membros sob regime estatutdrio {(arts. 127 a
130, C. ¥.).

Os interesses da sociedade que foram entregues por lei 4
administracio das pessoas juridicas de direito ptiblico, devem ser
providos pelos Procuradores da Unifo, dos Estados e do Dis-
trito Federal, com scus membros atuando também sob regime
estatutdrio (arts. 131 ¢ 132, C. F.).

Os interesses da sociedade, destacadamente o dos segmen-
tos necessitados, pessoas fisicas ou juridicas, devem ser provi-
dos por Defensores Pablicos, também com seus membros atuan-
do sob regime estamtério (art. 134, C. F).

Todos esses tipos de interesses sdo igualmente valiosos,
de modo que 2 eventual prevaléncia de qualquer deles depende-
rd das circunstincias, pois sdo todos relativos; até mesmo aque-
les que se possam considerar como fundamentais e indisponiveis,
cormo, mun elogliente exemplo, © interesse de cada um em manter-
$e vivo e incSlume, pode ceder ante outros, como o da legitima
defesa ou o de integridade da pitria. Inexiste, pois, hierarquia entre
s in‘treressess, pois caberd 3 ordem juridica estabelecer as circuns-
tancias em que sc dard a prevaléncia ou a sucumbeéncia de qual-
quer deles, se confrontados.

B dltima instincia, cabe ao Judicidrio julgar qual o interes-
se que a ordem juridica deu preponderincia em cada relagdo que
%he sefa submetida, dai a igualdade fundamental de todos os
interesses — individuais ¢ metaindividuais, piblicos e privados
coletivos e difusos, }

) Em consequiéncia, todas as formas de exercicio da advoca-
cia de interesses tampouco admitem ser hierarquizadas, pois
qualquer delas poderd prover interesses prevalecentes ou sucum-
bentes, tudo conforme a natureza de cada relagio; perante o Di-
reito, todas as advocacias s3o igualmente nobres, relevantes
¢ essenciais 4 justica,

Decorrerd desse tratamento egiidnime dos interesses, segun-
ci? as normas juridicas — prévias, gerais e abstratas — a realiza-
¢do plena da dignidade humana em sociedade e, assim, a pleni-
md_c da cidadania dos que devam democraticamente tomar as
decisdes ou escolher os que decidirio.

Sem advocacia, a sociedade dependeria de favores e de gra-
gas dos poderosos, que poderiam sempre contar com o alinha-
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mento dos Poderes do Estado 4 seus proprios interesses. Sem ad-
vocacia, a provocagio da justiga se tornaria um privilégio e a ci-
dadania, umna formalidade, voltada ao cumprimento de rituais sem
substincia,
Cada um dos ramos da advocacia, portanto: o privado, que
& origem e matriz dos demais, € os piblicos, s30 essenciais area-
tizacio dos valores da sociedade, tanto individualmente conside-
rada, como em seus diversos segmentos, ou, ainda, como um todo.

£m suma: a distincdo, historicamente desenvolvida, entre 0$
trés ramos pablicos e atualmente em vigor — 2 advocacia da so-
ciedade no sentido estrito, cometida 20s Ministérios Piblicos da
Unido, dos Estados ¢ do Distrito Federal; a advocacia de Estado,
desses dois niveis politicos; € 2 advocacia dos necessitados, tam-
bém nos dois niveis politicos superiores — apenas representa uma
evolucio, no sentido da melhor divisdo de trabalhio ¢ nunga, co-
mo equivocadamente se tein pretendido, o reflexo de uma
“hierarquizacdo’ de interesses.

Com a preocupacio de desfazer equivocos, em trabalho an-
terior, preferi usar uma nova expressio —— ‘‘procuraturas consti-
tucionais' — para denominar essas carreiras, visando a distingui-
las das demais procuradorias, de Municipios, de autarquias ¢ de
fundacdes, que nio tém radical constitucional (18),

A opc¢io de separar as trés carreiras completou um ciclo de
aperfeicoamento que 6 veio 2 amadurecer plenamente na Cons-
titui¢Zo de 1988, pois, até entdo, a Procuradoria-Geral da Repi-
blica cumulava duas procuraturas federais(19).

Também nos Estados prevaleceu a acumulacio da Defenso-
ria Piblica, ora com o Ministério Pablico, ora com a Procurado-
ria do Estado; ainda hoje persistente, nio obstante o clarissimo
comando diferenciador do art. 134, da Constitui¢io, que lhe di
startus institucional a0 mesmo nivel que as suas congéneres, €s-
senciais 4 justica.

{18) ““Procuraturas’’. Vocabulirio Juridico, Forense, 1987, v. Hi, p. 404,

{19} £ ndo faltou, na Assembléia Constituinte, guem considerasse um “retrocesso’’ separar 4 Pro-
curadoria da Reptblca dy Unifo, como lembra WOLGRAN JUNQUEIRA FERREIRA (in Co-
mentirios 4 Constituicio de 1988, ed. Julex Liveos Leda., Campinas, 8, Paulo, 1989, 1* ed |
v. 2, ps. BOT e 808)
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Todavia, menos pela erritica evolucdo dessas trés carreiras
da advocacia pablica de interesses, e mais pela apoucada com-
preemag do significado ;usp@imco das funcdes essenciais
A justica, € inegdvel que o legislador constitucional de 1988
tratou-as desiguaimente, debalanceando prerrogativas e garantias,
como s¢ pudesse justifica-las em razio de seus respectivos come-
timentos, o gue aqui se procuron remediar, dentro das modestas
possibilidades do autor.

8. AS FUNCOES ESSENCIAIS A JUSTICA

A realizacio da justica, em scu sentido mais extenso, tal co-
mo hoje a evolugdo do Direito Politico exige dos Estados con-
temporaneos, como s¢ examinou anteriormente, levou o legisla-
dor constitucional de 1988 a especializar, em certas expressdes
do Poder Estatal, algumas fungdes a serem exercidas fora das o1-
bitas dos tradicionais Poderes do Estado.

Para o adequado entendimento desse novo tipo de separa-
¢do ¢ destague de fungdes estatais, como “essenciais 4 justica”’
num Capitulo proprio (Capitulo IV), do Titulo dedicado 2 orga-
niza¢ao dos Poderes do Estado (Titulo IV), deve-se partir do con-
ceito de unidade do Poder Estatal, admitindo-se, apenas, a di-
visibilidade de suas manifestagées, por meio das fungdes que de-
verd desempenhar.

Ultrapassada a prevaléncia do conceito orginico de poder,
ue aceitava a divisdo do Poder Estatal entre entidades e 6rgios
diversos, fixa-se, hoje, a doutrina, no conceito funcional, que
entendo #noe, o Poder, em sua esséncia, com resultado de uima
concentra¢ldo socio-politica, mas divisivel em seu exercicio, co-
mo produto de uma descentralizagio juspolitica.

Observe-se, nessa linha, que a Constituicio brasileira de 1988,
ao organizar o Poder Estatal, nfio se limitou, como o fizeram as
anteriores, as descentralizagdes tradicionais entre os complexos
organicos denominados de Poder Legislativo, Poder Executivo
¢ Poder Judicidrio, instituindo um quarto complexo orginico
que, embora ndo conformando um quarto Poder, recebeu a seu
cargo a tungie essencial de provedoria da justica perante to-
dos os demais Poderes do Estado.

Repisce-se que o legislador constitucional nfo as instituiu co-
mo fung¢Oes “‘auxiliares”, dispensiveis ou suhstitujveis , mas co-
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mo fungdes essenciais’’, no sentido de serem 1o imprescindi-
veis 4 existéncia do Estado Democrdtico de Direito quanto qual-
quer das demais do mesmo Titulo IV, 0 que as submete a0 mes-
mo principio da harmonia e independéncia entre as manifesta-
coes de Poder do Estado, consubstanciado no art. 2°, da Consti-
tuicio, e algado a clansula pétrea, no art. 60, § 4°, HL

A essencialidade a Justica, insista-s¢ pois, n2o se deve en-
tender que se refira apenas 4 agio que desempenham perante o
Poder Judicidrio, ou seja, perante a “Justica’ 1no sentido orgini-
co, mas, verdadeiramente, referida a todos os Poderes do Hsta-
do, enquanto diga respeito i realizacio do valor justica por qual-
quer deles.

Justi¢a cstd entendida, assim, no scu sentido mais amplo,
condizente com todos os valores que deve realizar o Estado De-
mocritico de Direito, como finalidade Gltima do poder na vi.d:;}
social, sem nenhum qualificativo parcializante ue possa permi-
tir que se restrinja, de alguma forma, tanto o Ambito de atuagio
quanto a destinacio das advocacias dos interesses constitucio-
nalmente garantidos, B

A essencialidade deve ser compreendida, em conseqlién-
cia, como qualidade das fungdes de controle que lhes cabe exer-
cer, entendimento este que venho sustentando cocrentemente des-
de 1989, em sucessivos trabalhos sobre o tema(29),

Esse entendimento juspolitico sobre a essencialidade 2 justi-
¢a veio abonado por SERGIO DE ANDREA FERREIRA, em 1991,
nos seguintes ¢ melhores 1e€rmos:

“O gue se busca com a atuagdo dessas instituicdes
¢ a realizacdo da justica, tomando esse termo nao ape-
nas no sentido de justica de estrita legalidade; de jus-
ti¢a jurisdicional mas da justica abrangente da eqiii-
dade, da legitimidade, da moralidade”. E insiste, o
autor, no afd de dissipar diividas quase semidnticas:

{203 Referéncias & Tese apresentada no XV Congresso Nacional de Procuradores do Estado, em
Natal, Rie Grande do Norte, om 1989, refundida ¢ publicada na Revista de Direfto da
Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro, vol. 43, 1989, ps. 31 ¢ 55, ¢ retomada no
artigo As Fungdes Bssenciais 4 Justica e as Procuraturas Constitacionais, publicada
na Revista da Procuradoria-Geral do Estado de 5. Paulo, vol, 36, 1992, ps. 11 ¢ 85,
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“Nio nos deixemos impressiondr com a énfase que
alguns dispositivos desse Capitulo IV atribuem ao rela-
cionamento da atividade dessas institui¢tes com a fun-
¢do jurisdicional (cf. artigos 127, 131, 132 e 134). E cla-
r0O que a justica, mesmo 4 abrangeme a compreensiva,
se faz, em grande parte, mediante 2 Provocacio ¢ a pres-
racio (LL tuﬂga() jurisdicional. Mas nio s6 através desse
meio. E tanto € assim, que a atuacdo dessas instituigdes
se desenvolve, também, em face de outros Poderes”’, su-
portando, essa correta afirmacio, com varios exemplos
constitucionais (2137

Em suma, no cerne dessas fungdes essenciais 4 justica estd
a provedoria desse valor sintese, na promocio e defesa dos mal-
tiplos interesses que o homem desenvolve em sua convivéncia,
dentro ou fora do Estado, praticados nos variados tipos de mi-
nistérios de uma unimoda advocacia de interesses, aqui to-
mada em sen sentido lato, desdobrada no Capitulo 1V, Titulo 1V,
na geral, na da sociedade, na do Estado ¢ na dos necessitados.

9. PRINCIPIOS DOUTRINARIOS E CONSTITUCIONALS

Temos entendido ¢ freqiientemente exposto, em trabalhos
anteriores, que 2 Constitui¢io de 1988, embora de maneira dese-
quilibrada, adotou virios principios doutrindrios aplicdveis as
funcdes essenciais 4 justica,

Embora em certos €asos a explicitagdo constitucional deixe
a desejar ¢, em Onros, possa suscitar controvérsias sobre a ex-
tensdo de certos principios a todas as carreiras exercentes das fun-
¢Oes essencials 4 justica, o certo € que, doutrinariamente, ndo
ha como distinguir-se a principioiogia de qualquer delas, uma vez
que, como ja se expds, inexiste hierarquia, quer entre elas, quer
entre 08 interesses que thes sio confiados 4 provedoria.

Assim, na linha dos estudos anteriores, temos extraido do
tEXLO u)mtzmuonai 0s seguintes principios: essencialidade, ins-
titucionalidade, igualdade, unidade, organicidade umpcss()ai in-
dependencia funu(m:il mvmiabzllddde autonomia administrati-
va ¢ antonomia de 1mpulso

A essencialidade estd afirmada na propria designacio cons-
titucional das fun¢des. Elas nio podem deixar de existir, com as
caracteristicas e roupagem orginica que lhes s40 préprias, € nem

{21) SERGIO DE ANDREA FERREIRA, Comentdrios 3 Constitnicio, Ed. Preitas Bastos, Rio de
Ianeiro, 1991, 37 Volume, ps. 12 a 15,
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tolhidas ou prejudicadas no seu exercicio. Sua essencialidade,
e altima andlise, diz respeitc 4 manutengio do proprio Estado
Democritico de Direito ¢ 2 construgdo do Hstado de Justiga.

A institucionalidade também resulta evidente da propria
Criacao constitucional; explicita, no caso do Ministério Pablico
(artigo 127), da Advocacia Geral da Unido (arrigo 131) e da De-
fensoria Pablica, e implicita, quanto aos Procuradores de Estado
e do Distrito cherak (artigo 132).

A igualdade decorre da inexisténcia de hierarquia entre 0s
interesses cometidos a cada uma das funcoes essenciais 4 Justiga;
a ignal importincia das fungdes determina a igualdade constitu-
cional das procuraturas que as desempenham.

A unidade, que consiste na inadmissibilidade de existirem
instituicdes concorrentes, com a mesma base politica € com che-
fias distintas, para o exercicio das fungbes cometidas a cada pro-
curatura, estd explicita no caso do Ministério Pablico (artigs 127,
§i1%)e mmbcm da Advocacia Geral da Unido (artigo 131, § 1°),
e implicita, para os Procuradores do Estado e do Distrito }*deml
¢ para a Defensoria Piblica {artigos 132 ¢ 134).

A organicidade unipessoal decorre da fundamental e ge-
nérica condicio de advogado, estabelecida no artigo 133 da Cons-
tituicio. Cada agente das procuraturas constitucionais € um o1-
gio individual, para empregar nomenclatura de MARCELLO CAE-
TANO, com sua natureza institucional ligada a0 cargo, desempe-
nhado com independéncia técnico-profissional. Isso estd explici-
to para os Procuradores dos Estados € Distrito Federal (artigo 132)
mas fica implicito para os demais membros das procuraturas cons-
titucionais (22),

A independéncia funcional diz respeito 2 insujeicao das
procuraturas constirucionais a qualquer outro Poder do Estado
em tudo © que tange 20 exercicio de suas fungdes essen-
ciais 4 justica. Mesmo o seu interrelacionamento seguc a pro-
pria férmula de independéncia constitucional. Nao obstante po-
derem atuar, em tese, face 4 qualquer dos Poderes do Estado, ndo

{22770 érg‘io & caraceer smda polz sua fungiio de exprimin uma mmadn immpudvel i pessoa cole-
tiva’, enquanto que o Cageate & um melo colaborador do drgio”, “anmando nz formagio
da V(mmdt a manifestar pelos Grgéos, ou a dar ex¢ cugio as decisoes destes, sob sua direcho
e fiscalizacio™ (MARCELLO CAETANG, Principios, Forense, Rio, 1977, p. 65).
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podem a cles s¢ sujeitar nem deles receber influéncia quanto ao
desempenho de suas fungoes. No que respeita a0 Ministério Pi-
plico, este principio estd explicito no artigo 127, § 17, mas resul-
ta claro da propria sistematica constitucional, que estd implicito
para as demais procuratras. Quaisquer vinculagdes existentes com
o Poder Executivo, no ambito administrativo em que se insercm
serm, contudo, O integrarem, nio poderio interferir no exercicio
das atividades de seus 6rgaos, tio-somente segundo sua conscién-
cia e sua orientagio cientifica.

A inviolabilidade ¢é um consectdrio da independeéncia fun-
cional no que respeita as pessoas dos agentes piblicos das pro-
curaturas constitucionais. Assiim como nenhum dos Poderes po-
de interferir no desempenho das fungdes essenciais 4 justiga, ne-
nhum deles pode constranger, por qualquer modo, até mesmo pela
manipulacdo de remuneracdo ou de qualquer outro direito, o agen-
te nelas investido. O principio ficou explicito genericamente 0o
artigo 135, para todas as funcdes essenciais a justiga, mas hid ga-
rantias especificas, de vitaliciedade ¢ de inamovibilidade, gque pri-
vilegiam os membros do Ministério Piiblico e da Defensoria Pi-
blica. Ainda assim, a2 mobilidade dos membros da Advocacia Ge-
¢al da Unifio e das Procuradorias de Estado e do Distrito Federal
nio poderd ser arbitrdria mas, 20 cONtrario, sempre conl moti-
vagdo transparente, para que ndo encubra ou mascare atentados
3 independéncia funcional ¢ & inviolabilidade de seus agentes.

A autonomia administrativa consiste na outorga, 4s pro-
curaturas constitncionais, da gestio daqueles meios administrati-
vOs necessarios para garantir-se-lhes a independéncia para atuar,
mesmo contra 08 interesses de qualquer dos Poderes, notadamente
do Poder Executivo, de cuja estrutura administrativa se valem.
Trata-se, portanto, de uma condi¢io constitircional para que pre-
valecarm, na pratiea, todos os demais principios, tal como a Carta
politica de 1988 veio a reconhecer tambem cOmMO imprescindi-
vel, a0 expandir a auto-administragio do Poder Judiciario (artigo
96, I, I ¢ 11, € 99}, Da mesma forma, para o Ministério Publico,
o alcance dessa autonomia estd definido explicitamente no arti-
go 127, § 22, deixando-s¢ implicito, 0 principio, no tocante as
demais procuratiiras, para ser considerado nas respectivas Cons-
tituicoes e leis orginicas conforme ¢ €aso.

A autonomia de impulso, por fim, ¢ o principio fundamen-

al da atuacgdo das procuraturas constitucionais. Ele preside ¢
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orienta o poder-dever desses 6rgaos, de tomar todas as iniciati-
vas que Thes sAo abertas pela Constitui¢do Federal, pelas Consti-
tuicoes Estaduais e pelas leis, para o velamento ¢ a defesa dos in-
teresses que lhes foram confiados. Em termos gerais, cabe-thes ze-
lar pela juridicidade, desenvolvendo seu controle institucional
de provedoria através de atividades consultivas, inclusive ex-
officio pela fiscalizagio (23), ¢ de atividades postuiat6rias, tudo
conforme os Ambitos de competéncia funcional ¢ territorial pro-
prios a cada uma delas, |

O dnico limite 2 atuacio de defesa da origem juridica, para
essas instituicoes, s6 pode estar pa propria ordem juridica. A
lealdade dos agentes das procuraturas constitucionais nio se di-
rige 20s Governos mas i ordem jurfdica, a que todos devem ser-
vir com elevacio e independéncia: por isso tém o poder de im-
pulso, do qual nio se devem demitir, nem mesmo por receio de
desagradar aos agentes de quaisquer dos Poderes, ainda gue o Che-
fe do Poder Executivo, a quem cabe nomear os Chefes institucio-
nais das procuraturas constitucionais (artigo 128, § 17, artigo 128,
§ 39, artigo 131, § 1°),

10, CONCLUSAO: NA SENDA DO ESTARO DE JUSTICA

Se hvd algo mais nefasto que a ilusdo de direitos, ha de ser
a ifusdo da garantia de direitos.

A ilusio de direitos tem resultado da promoc¢io de uma de-
terminada necessidade humana a interesse constitucional garan-
tido pelo Estado. Como as necessidades humanas s3o muitas € os
meios A disposicio do Estado sio limitados, vemos, com tristeza,

a multiplicacio de normas despidas de efetividade.

Essa pratica tornou-se generalizada nos textos constitucio-
nais contemporineos, notadamente nos mais detalhados ¢ casais-
ticos, a tal ponto que GEORGES BURDEAU observou que as Cons-
tituicbes vém se transformando em ‘depdsitos de promessas’,
reduzindo-se-lhe o correto papel de instrumento de wma “idéia
de poder’ (24),

C23% A euisy de eve e li et acaArs | 13300 i §i ;
{23y A guisa de exemplo de explicitagio infraconsticional da funcio fiscalizadora, a Constitui-

g;ao do Estado do Rio de Janeiro registra, em cardcer pionciro, o poder de supervisio dos
Procuradores do Estado (artigo 173) retomado pela Lei Complementar n? 15, de 2% de no-
vembro de 1980, na artigo 29 incisos VII, XIL X, X1V, XV ¢ XVHL ’ '

(243 GEORGES BURDEAU, Traité de Science Politique, Librairie Générale de Droit et de Furispu-
dence, Paris, 1969, 22 ed,, v. IV, ps. 101 ¢ 102,
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Além de justa frustragdo dos destinatdrios dos pseudodirei;
tos constitucionais, vitimas de um engodo politico que frauda a
maioria 4o povo € que, por si 56, pode levar ao descrédito uwma
Constituicdo, acrescenta-se 0 ¢felto, nao MEnos perverso, da cotr-
taminacio do real pelo flusdrio.

Ao confundir protecdes com prestagies; garantias no
oAerosas com as onerosas; geragdo de direitos subjetivos com ado-
¢io de principios objetivos; € prescrighes morais com preceitos
juridicos, © constituinte de 1988, generoso, € certo, 1mas deliran-
temente utdpico, solapou a eferividade e a credibilidade de sua
obra, como um todo, 20 produzic um pictorico “codigo consti-
tucional”’, de trezentos € quinze artigos, contendo, por sua Vez,
milhares de principios e preceitos, encompassamenio exeqiifveis
e inexeqiifveis; reais e ilusdrios; obsoletos ¢ fururistas; tudo sem
falar dos que sio incompativeis entre si, gerando intermindveis
controvérsias que atravancam os tribunais.

Infelizmente, hi uma longa distdncia entre a vontade politi-
ca, contida na norma legal, ¢ sua efetividade possivel. Imagino
que diretamente proporcional i baixa cultura juridica e politica
de um Pais. Por vezes, os instrumentos juridicos positivados S20
excelentes, marcando até uma vanguarda no plano das idéias; por
isso mesmo, sua inanidade causa sempre uma justa indignagio dos
que se sentem por ela frustrados.

Mas se esse mega-embuste constitucional € grave ¢ descor-
codnte, mais perversa € a ilusdo da garantia de direitos, daquela
ilusio, de todo o ser humano que convive auma sociedade politi-
ca ¢ juridicamente organizada: a de que scus direitos, se violados
ou ameacados, serdo garantidos pelo Estado.

Nio importa de que direitos se cogite: tanto 08 derivados
de interesses individuais quanto de interesses metaindividuais; tan-
to os derivados de interesses privados quanto de interesses pii-
blicos: e tanto os derivados de interesses coletivos quanto de in-
teresses difusos. Em dltima andlise, queremos que o Estado ga-
ranta a froicio desses Interesses.

Seria intolerdvel que a tais direitos ndo correspondessent COt-
relatos instrumentos jaridicos para exigi-los. A sociedade se hog-
roriza quando toma conhecimento da inocuidade de suas leis. Em-
bora muitos instrumentos de provocagio da agdo tutelar € corre-
tiva dos Poderes Publicos, notadamente do Poder Judicidrio, es-
tejam A disposicio do particular, outros hi que devem ser utiliza-
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dos pelas advocacias publicas, lato semsu; ale mesmo em card-
rer exciusivo. E por isso que as carreiras s quais cabe tomag medi-
das de promocio ¢ defesa de direitos, sio indispensiveis 4 exis-
téncia do Fstado Democratico de Direito e, no horizonte, do Es-
tado de Justiga.

A zeladoria dos interesses indisponiveds, tipica do Mi-
nistério Piblico, vem demonstrando, na vigéneia da Constitnicio
de 1988, o quando pode fazer pela sociedade, promovendo inte-
resses difusos deforma eficiente, ¢ que somente uma organiza-
cio profissionalizada e independente poderia lograr.

O controle interno da legalidade da Administracio Po-
blica, desenvolvida paralelamente 4 consultoria e 4 i‘@pmsénwgée
judicial, tipica da advocacia de Estado a cargo dos Procuradores
da Unido, dos Estados-membros ¢ do Distrito Federal, tem-se mos-
trade cada vez mais indispensdvel, nio s0 por cau-
sa da astrondmica ¢ explosiva atividade administrativa desenvol-
vida pelo Bstado na prossecucio dos interesses pablicos a seu car-
g0, como em razdo da singular possibilidade técnica das Procura-
dorias de alcancarem capilarmente todas essas atividades. Se ao
tempo do Governo FERNANDO COLLOR ja existisse na Unido uma
Procuradoria Geral estruturada ¢ eficiente, como as gue ji exis-
tem em virios Estados da Federacio, em muitos d@.Ecs'qua;%c cen-
tendrios, € possivel gue, muitos dos desmandos e abusos que en-
cabrunharam a Nagdo ndo tivessemn ocorrido.

A advocacia dos necessitados, por fim, em paises como
0 NOSSO, que apresentam grande parte de sua populacio margina-
Hizada, entre a pobreza € a extrema miséria, assoma, talver, mais
que gualguer outra modalidade de advocacia pablica, o cardter
de essencialidade 2 sociedade, pelo provimento superior, gue tém
a seu cargo, da dignidade humana. No Brasil, os te&s mil Defen-
sores Pablicos existentes, que, em numeros redondos, € o total
dos cargos (ndo de titulares), nio podem atender 4 cerca de ses-
senta milhdes de carentes, sobretudo dessa mais clementar pro-
tecio do Bstado: a assisténcia juridica.

Ao se aproximar a revisdo constitucional de 1993, aguela du-
pla ilusdo deve ser enfrentada, sem receio de abandonar posturas
gue provaram ser apenas demagdgicas, € ndo generoesas, comao se

pensava, A busca do verdadeiro progresso exige seriedade no rato
do Direito, atribuindo-se direitos gue sejam efetiviveis ¢
instituindo-se garantias gue scjam exequiveis.
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Mas, sobretudo, €8s revisao constitucional deve voltar-se 2
realizacio da ética e da cidadania plena no Estdo brasileiro pelo
aperfeicoamento dos instrumentos da provedoria universal de jus-
tica, para todos 0s tipos € para qualguer titulares de intercsses.
O Constituinte de 1988 deu um importante passo nesse sentido,
conferindo individualidade constitucional, estrutura ¢ garantias
as funcoes essenciais 2 justiga. Fé-lo, todavia, limitadamente, de
modo incomplero ¢ desbalanceado, sendo necessirio galgar ou-
tro patamar no aperfeicoamento institucional, pois, mais que nun-
ca, a sociedade brasileira tem consciéncia de seus interesses Cti-
cos e isso j4 o tem demonstrado repetidas vezes € com veemen-
cia em nossa Historia recente.

Como, pior que a ilusio de direitos $6 a ilusdo de garantia
de direitos, eis 4 missao institucional que s6 as funcdes essenciais
3 justica podem realizar plenamente, no fstado contemporaneo:
prover essa garantia de direitos, quaisquer que sejam, de modo
a zelar pela ética e pela valorizacio da cidadania, condi¢oes
indispensdveis para que O Estado Democritico de Direito, que hoje
j4 conguistamos, venha a tornat-se¢, um dia, um Estado de Justiga.

(Teresopolis, inverno de 1993)
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INTRODUCAO

1 O que se pretende no presente trabatho, € examinar 2 fi-
gurz do pedagio 2 uz da Constituicio Federal Brasileira de 1988,
especialmente po aspecio relativo 4 sua natureza juridica de tri-
huto e/ou preco piblico (tarifa).

A discussio em torno da figura do peddgio, nAoc apenas no
Brasil, mas em todo o mundo, desde a antigiidade, tem sido ca-
racterizada pela controversia.

O vocibulo pedigio (Ribeiro de Moraes, 1987:167), “pro-
vém do latim {pedatus — 2 um; que tem pes; pedacticum, onde
se poe o pé), rmmbém conhecido como taxa de pedigio, taxa de
rodagio (onde se poe as rodas), taga de abertura € CONSLrVagao
de estradas on taxa sobre circulacio de veiculos’ . Como s¢ pode
ohservar, nos dias de hoje seria mais cogreto denomind-lo de “ro-
digio”, vez que destinado a cobranca pela passagem de veiculos.
Inobstante, a wadicio tem-se mosirado inveacivel, e por maior
esforco que fagam alguns dountrinadores, permanece mais usual
a denominacio ‘pedigio”’, razdo pela gual assim devera ser tra-
tado no presente trabalbo,

Na sua origem (Pérsia, Egito, Roma) representava um privi-
légio de quem detinha o poder politico.

porém, o produto da arrecadacio destinava-se, ndo ao 6r-
gio politico, senldo que 20 agente politico que determinava a co-
branca. De destacar-se, ainda, que a sua cobranca era exigida pe-
lo simples direito de passar (idem ibidem, p. 167). Também no
Império dos Incas cobrava-s¢ o peddgio (Navarre Cotltho,
1990:68), com a diferenga de que, neste €aso, havia caminhos
construidos e conservados pelo Império.

No Brasil Colonia, a primeira noticia sobre a existéncia de
alguma cobranga relativa a vias de communicacio vem do periodo
das capitanias hereditdrias, onde inauguron-s¢ 4 cobranga dos di-
reitos de passagem dos rios (barcagem) {(Ribeiro de Moraes,
19732:37), Tal tributo, fiel 4s suas origens internacionais nao era
destinado ao tesouro imperial, sendo que aos donatdrios das
capitanias.

O atual ordenamento juridico brasileiro também permite o
pagamento do pedigio a particulares, porém, mediante a CoONLA-
prestacio de melhorias nas vias exploradas por estes, € Ao peia
simples exploragio do direito de passagem.
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Nio & nossa pretensio realizar profunda andlise histdrica so-
bre o pedigio, ¢ as referéncias (histOricas) servirdo meramente co-
mo referéneia para melhor compreensdo do instituto. Assim € que,
situando-nos nos tempos modernos, devemos dizer que o seu sen-
tido mudou, e atualmente pode-se caracteriza-lo COmo prego pi-
Blico (ou tarifa) on tributo (taxa ou imposto). G que vai determi-
far esta caracterizacio € a vontade politica do legistador, devida-
mente inscrita na legislacio vigente.

Desta maneira, e atendo-nos basicamente ao ordenamento
juridico brasileiro, nossa pretensdo Gnica serd a de examinar & atual
legislacdo nacional sobre a matéria, para que se possa identificar
as situacOes nas quais € permitida a sua cobranga.

Fsta tarefa implica, necessariamente, no esforeo de identifi-
car s¢ 4 sua natureza juridica (sempre 4 luz da atual legislagio na-
cional), permite enquaded-io como prego pliblico ou como tribu-
10, on ainda em ambas categorias. Qual a importancia dessa iden-
1ificacio? Ora, esta € a base em torno 4 qual emergem as tatores
controvérsias, como bem demonstram os litigios judiciais, antes
¢ depois da Constituicdo Federal de 1988.

Assim, o objeto da presente monografia serd o de examinar
a natureza juridica do peddgio, como tributo ot prego {ou arnbos).

Decorrente imediatamente de sua natureza juridica, surge ©
objetivo a que nos propomos, Identificado como prego, sud cria-
cio pode ocorrer mediante a simples edicio de decreto pelo po-
der executivo competente. Ao contririo, se identificado como tri-
buto, necessariamente 2 sua criagio exigird a aprovagao do po-
der legislativo. Daf se percebe a importincia do tema. [ evidente
que o poder executivo, tendo 2 possibilidade de crid-lo mediante
decreto, terd 4 sua disposicio un instrumento mais dgil ¢ inde-
pendente da diversidade de vontades politicas representadas no
parlamento, que eventualmente podem ndo aprovar a sua criagio,

Metodologicamente, em razio das especificidades do insti-
tuto, adotou-se a pesquisa bibliogrifica (doutrina, jurisprudéncia
€ PAreceres).

Como limite espacial, restringimos a andlise 4 experi€ncia
brasileira. As eventuais referéncias aos modelos estrangeiros vi-
sam apenas contribuir para o melhor entendimento de determi-
nados conceitos.

Outra opcio metodolSgica referente A bibliografia, & asus
subdivisio em “‘referéncias bibliograficas” (citadas no texto) € bi-
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bliografia consuktada, que engloba a primeira e denrais obras pes-
quisadas, pois, embora ndo citadas expressamente, contribuiram
para delinear 08 rumos seguidos.

Fsta andlise exigird um prévio estudo das diferengas entre
preco piblico ¢ tributo (taxa € Imposto, especialmente). A exemn-
plo do exame histdrico, também neste aspecto 4 NOSsa preocupd-
¢io fundamental nio.seri de esgotar O tema, $enio que meramente
estabelecer 08 conceitos operacionais a serem adotados no pre-
sente trabatho, necessirios para o posterior debate sobre a figura
do pedigio.

Finalmente, também trataremos de wm caso concreto, reia-
tivo 2 Decreto do Governo do Estado do Rio Grande do Sul, ja
sob a égide da Constitui¢io Federal de 1988, objeto de contesta-
¢ao judicial e que presta-se, com rara felicidade, como campo de
anilise para a identificacdo do peddgio como pre¢o ou tributo.

Para cumprir tais objetivos, dividimos o presente trabalbo
em seis capitutos, No primeiro capienlo, além de um pequeno cs-
boco histérico, levantamos os principais problemas a serem en-
frentados, tais como as conceituagdes bisicas de tributo (¢ den-
tre eles dos impostos e taxas), pre¢o (pliblico e privado), além de
servico piblico. Além disto, sitnamos ¢ problema central a ser
enfrentado — peddgio, tributo ou pre¢o — e da discussio de ca-
S0 Concreto.

¥4 no segundo capitulo, fazemos uma breve andlise, que mes-
mo nio representando ponto central do trabalho, & essencial pa-
a a colocacio do problema principal, acerca das diferengas en-
tre 0s vincnlos juridicos de direito obrigacional publico e privado.

Logo a seguir (terceiro capitulo), realizamos um breve his-
torico do pedigio na legislagio constitucional brasileira, para che-
gar até o texto atual € a presente controversia sobre o tema.

' No quarto capitulo fazemos uma especial andlise de recente
decreto executivo do Estado do Rio Grande do Sul, referente a
instituicio de pedigio como prego nesse Estado.

Como decorréncia, desembocamos (capitulo quinto) na dis-
cussio central da presente monogratia, ou seja, tentar averiguar
as diversas situagtes nas quais o peddgio apresenta-se Como pre-
¢o ou tribato,

Finalmente, em consideragoes finais (capitulo VI, cotejamos
os conceitos doutrindrios ¢ 4 jurisprudéncia pdirias, para tentar
demonstrar que a discussio sobre a natureza juridica tributdria ou
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ndo do pedigio € fundamental para verificar que posicionar-s¢ por
um ou outro € uma falsa questdo, podendo ser instituido nas duas
formas, dependendo, pard tanto, exatamente da natureza juridi-
ca que se the dé,

1. DISTINCAQO ENTRE PRECO E TRIBUTO.
1. DA NOCAQO DE PRECO

Foi aclarado na introducio que no primeiro passo de nosso
trabalho, devemos diferenciar o tratamento outorgado peia dou-
trina brasileira a precos ¢ tributos.

Normalmente procura-se enfatizar 4 distinglio entre pre¢o pi-
blico e taxa, em razdo das histoéricas semelhangas entre ambos.
Nio obstante, embora mais raro, possa também identificar-se ¢
pedigio como imposto, também € necessario trazer O assunto 4
¢isCussio.

s pregos pablicos (que também trataremos mais simplifi-
cadamente de pregos, sem desconhecer que hd diferenca entre
preco piiblico e precgo privado), segundo Rubens Gomes de Sou-
7a {1975:37) sdo as ‘‘receitas cobradas pelo Estado tendo em vis-
ta principalmente o interesse dos particulares na atividade desem-
penhada pelo Governo, mas atendendo também, embora subsi-
diariarnente, 2 existéncia de um interesse publico geral € coletivo
nessa atividade. Também aqui se trata de desempenho, pelo Esta-
do, de atividades tipicamente privadas; porém, 2 existéncia de um
interesse publico secundirio justifica que o Estado se reserve 4
exclusividade do seu exercicio, eliminando a concorréncia por
meio do monopolio legal. B o caso dos correios e telégrafos”,

Para Hely Lopes Meirelles (197 1:34-35), 0s precos — 20 COn-
tririo dos tributos — sdo retribuicdes facuitativas da aquisicio de

bens ou da utilizagdo de scrvigos transferidos ou prestados pela

Administra¢do Piblica ou por seus delegados ou mesmo por par-
ticulares, a2 quem os adquira voluntariamente. Dai que o prego
tanto pode ser cobrado pelo Poder Pablico como pelo particular”.

Por ai se percebem alguns elementos diferenciadores, quais
sejam, ent relacdo aos precos, ¢ tio-somente e relacio a eles,
a voluntaricdade da prestagao, a possibilidade de prestacao pelo
Poder Pablico ou pelos particulares, e ainda a peculiariedade dos
servicos prestados, A seguir examinaremos esses elementos
diferenciadores.
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5. OS SERVICOS PUBLICOS

Recorrendo ainda a Hely Lopes Meirelies (1992:266), pode-
se dizer que 0% SErvigos prestados pelo ?ﬁgtagio podem ser ‘cssez.‘%f
ciais ou apenas Geeis, peio qae O mesmo {}zﬁtm_guc © que dcnogmjsr_p
az de servicos pablicos, de servigos de ntilidade __pubiufa. °ﬁs;a“a_ailswl,
cambém, das dificuldades de conceituar-$e servigo pablico, gue
serd sempre variavel, dependendo de cada comunidade e dos -
reresses economicos, politicos, sociais, etc, que preponderem em
cada momento historico. Desta forma, CONCEIUA 05 $€IVigOos pu-
blicos propriamente ditos, cOmMo aqueles “'que 2 %idmiﬁislrii?éj()
presta diteramente, pot reconhiccer a sua ﬁssemtm%]_da%.dc e neces-
sidade para sobrevivéncia do grupo social e do proprio ‘E?Estzadof .
Exemplifica como servigos que podem crzq_ilfiQraxf~sc nesta moca-
lidade os relarivos a defesa nacional, de policia ¢ os de preserva-
¢io da sande pablica. o ) o

14 s servigos de utilidade pblica, sic 0s que 4 Administra-
cdo, reconhecendo a sua conveniéneia (ndo essemcmildade,v nem
necessidade) para os membros da coletividade, presta-os direta-
mente, OU Aguiesce em que sejam pmszadqs por terceiros (C({Il.*
cessiondrios, permissiondrios), nas condigHes regul_amcma@gs ¢
sob sen controle, mas por conta e risco dos prcsmdorf:s, median-
te remuneracio dos nsudrios” (idem, ibidem, p. 266}. (J()qu GX&}}H,
plos, citn 08 servigos de transporte coletivo, energia eléirica, gas
e relefone. Nada obsta, assim, que tamb€m O servico de constru-
¢3o e manutengdo de rodovias seja enquadrado nesta Caregorid.
‘ Cretelia Junior (1979:202-203) ndo discrepa de.st{: tz}tend}—
mento, subdividindo 0s servigos piblicos em proprios ¢ impro-
prios, reservando a e5ia Gltima categoria 05 servigos de ;atz.i;d;w
des piiblica, que também podem ser prestados pelos ;Zarti'cularcs.

Desta maneira, podemos estabelecer, com referéncia ao pe-
digio pela utilizagdo de rodovias, tratar-5¢ de wim servigo g)ull?ilco
improprio, relative a uma utilidade piblica, a ser presiado, (anto
pelo Estado ¢como pelos particuiams._ _ L

Diferentemente, 08 servigos piiblicos propriamentc ditos, ou
seja, 08 que sejam considerados essenciais, somente poderao ser
remnunerados através de ributos.

3. DO PRECO E DA TAXA

Com relacio 4 cobranga da prestacio do servico, € preciso
verificar se se trata de preco ou tributo.
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No preco, viu-se que uma de suas caracteristicas € de que
a sua cobranca ndo & compulsoria, diferentemente do que ocorre
com os tributos. Aliomar Baleeiro scbre o tema escreveu
(1986:330-331):

‘A Stimula, do $.T.F., n® 545, de 3-12-69, diz: ‘pre-
cos de servicos piiblicos € taxas nio se confudem, por-
que estas, diferentemente daguelas, s20 compulsorias e
tém sua cobranga condicionada 4 prévia autorizacio or-
camenticia, em relacio i lef que as instituin’,

Mas a taxa nd0 tem por base um Contrato, seja de

Direito Privado, seja de Direito Pablico. Ela, como todo
tributo, € obrigacdo ex fege. Cabe quando 08 servigos re-
cebidos pelo contribuinte resultam de funcido especifica
do Estado, ato de autoridade, gque por sua natureza re-
pugna ac desempenho do particular e ndo pode ser ob-
jeto de concessio a este’

Discorrendo sobre o prego, lembra gue ndo esid sujeito ao
rigido principio da legalidade, podendo ser fixado pela auntorida-
de administrativa, apenas perdendo esta caracteristica que a fei
tornar obrigatério o seu pagamento (idem, ibidem, p. 331

Segundo Bernardo Ribeiro de Moraes, (1987:171), jd anali-
sando especificamente a figura do pedigio, “'sem a menor ddvi-
da, toda prestacio facultativa paga pela utilizacio das vias de co-
municacio, cuja arrecadacio € destinada a cobrir despesas de cons-
trucdo e manutencio das mesmas, ndo possul natureza tributaria
alguma. Trata-se de prego pablico (tarifa), exigido pela wtilizacio
da via de transporte em razlo da circulagio de veiculo pelo res-
pectivo local™,

£ estabelecido um prego piblico, postanto, cOmMo remuine-
racdo de um servico prestado pelo poder pablico (através da ad-
ministracdo direta ou indireta), servico este que secundariamen-
te pressupde 2 existéncia de um interesse pablico determinado,
Além disto, a cobranga nio pode ser compulsGria, mas permitiy
20 wsudrio uma op¢io (a voluntariedade do pagamento € essencial).

Para Celso Ribeiro Bastos (1992:53):

“Taxa € uwma modalidade tributdria, consegliente-
mente, submetida 2s prerrogativas ¢ 4s restrigdes que a0
proprias dos tributos. 56 pode ser utilizada quando o Po-
der Pablico exerce o poder de policia ou guando presta
ao contribuinie um servico piblico especifico e divisi-
vel ou, 20 menos, coloca a sua disposicio. Dai se segue
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que pode haver cobranga de taxa sem efetiva fruiclo efe-
diva do servico, £ o que a Constitui¢iio chama de ‘utili-
zacdo potencial’ {art. 145, I).

O prego piblico ou tarifa, por sua vez, € toda co-
branca de um servigo efetivamente prestado, portanto
frufdo pelo particular gue O contraton por aio de
vontade”.

A nosso ver, tais distingbes entre prego publico ¢ taxa S0
fundamentais para que s¢ estabelegam as possibilidades de cobran-
ca do pedigio € as regras para sua criacio. Podemos afirmar pre-
fiminarmente (o que serd melhor examinado adiante) que a taxa-
pedégio pode ser criada em consonincia com as regras tributa-
rias, e 0 prego-pedigio, de acordo com as regras proprias do or-
denamento jurfdico Constitucional-Administrativo.

4. AS TAXAS E 08 IMPOSTOS
4.1. NOCAO GERAL DO TRIBUTO

Diferentemente dos precos piiblicos, os tributos, sem ¢xce-
¢o, carregam a marca indelével da compulsoriedade, ou scja, sdo
exigidos do contribuinte em razio do que determina a Constitui-
¢io e as leis, € 20 contririo das relacdes juridico-obrigacionais de
direito privado, sio unilaterais. Dai pressupor a obediéncia ao prin-
cipio da legalidade, constitucionalmente consagrado no Brasil, se-
gundo o qual nenhum tributo poderd ser exigido ou aumentado
sem lei anterior (artigo 155, I, da Consttui¢ao Federal), bem co-
mo, a defini¢io dos tributos ¢ de suas espécies, dos fatos gerado-
res e dos contribuintes exige necessariamente a edigdo de lei com-
plementar (artigo 146, I, “2", da Constituicio Federal),

Por outro lado, Codigo Tributdrio Nacional, com forga de
lei complementar, foi recepcionado pelo atual Texto Constitucio-
nal, por for¢a do artigo 34, § 47 do Ato das Disposicbes Consti-
tucionais Transitorias, naquilo que ndo conflita, evidentemente,
£ o caso da definicio de tributo, que vem expressa no artigo 3°
do referido Codigo Tributirio:

“Art. 3° — Tributo & toda prestagio pecuniaria
compulséria, em moeda corrente ou cujo valor nela se
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possa exprimir, gue nio constitua sangio de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade adminis-
trativa plenamente vinculada’™.
Assim, qualquer tributo, sefa imposto, taxa ou contribuicio,
carrega a caracteristica da compulsoriedade por forca da propria
el

4.2. DOS IMPOSTOS

Os impostos, por for¢a das disposicdes constitucionais, €s-
tio discriminados expressamente (0 que ndo impede a criagdo de
outros impostos, a cargo da Unido, em situagOes determinadas,
cujo exame ndo interessa ao presente trabalho).

Além da caracteristica da discriminagio expressa na Consti-
tuicdo Federal, os impostos $3o cobrados independentemente de
yma atuacio especifica em relagio a0s contribuintes. £ o que es-
tabelece o artigo 16 do Codigo Tributdrio Nacional: Imposto €
o tributo cuja obriga¢io tem por fato gerador uma situacio inde-
pendente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte.

O imposto, portanto, constitui-se numa obriga¢io desvin-
culada de qualquer prestagio especifica de parte do Estado em
relacido aos contribuintes.

No que se refere 4 exigibilidade de um imposto relativamente
10 transito de veiculos (ou mesmo estacionamento), tal se¢ carac-
terizaria se nenhuma atividade de construgio ou melhoria das vias
pablicas ocorresse, bastando o fato circulagdo ou estacionamen-
to. Como veremos adiante, a Constitai¢do brasileira nao. admite
win imposto sobre trinsito (que seria nma forma juridica do
pedigio).

4.3. DAS TAXAS
Com relacio as taxas, diferentemente dos impostos, € in-

prescindivel a existéncia de uma atuago estatal, seja pelo exerci-
cio do poder de policia, scja pela prestacdo de servigo especitico

e divisivel em relaciio ao contribuinte, conforme vem definido

10 artigo 77 do Codigo Tributdrio Nacional. No dizer de Bernar-
do Ribeiro de Moraes (1987:171), o pedigio pode apresentar-se
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“eomo taxa, no caso de ser criada uma prestacio compulsGria para
as pessoas que utilizem a via de cirenlagdo, auferindo, pela utili-
zagAo, o beneficio das obras priblicas (atividade estaral dirigida
ao contribuinee). E a taxa de pedigio’.

Como se pode observar, € muito mais proxima a relacdo en-
tre preco pablico ¢ taxa do gue entre pre¢o pablico ¢ imposio.
Neste dltimo o Bstado simplesmente exige uma determinada pres-
PACAO pecuniiria 5em uma Contraprestagao vinculada ao pagamen-
to. O produte da arrecadacio dos impostos, além de ser objeto
de reparticdo entre os entes tributantes (Unido, Bstade ¢ Munici-
pios), deverd ser empregado pelo poder pablico competente de
acordo com o que for estabelecido no respectivo orgamentio. As-
sim, fosse possivel legalmente a cobranga de vm imposto de an-
sito, por esta cobranca o Estado ndo prestaria um servico especi-
fico e o produto da arrecadacio seria destinado, em orgamento,
2 gqualguer servigo piblico (em sande ou educacio, por exemplo),
e ndo necessariamente na construcdo ou methoria das rodovias.

Com relacio ds taxas, como se afirmou, 4s semelhangas com
o preco pablico sio mais proximas, o que exige wma dstingdo
mais detalhada, A taxa de pedigio pode ser criada, desde gue ¢

poder piiblico competente oferega um servico piblico especifico

e divisivel. No caso, o servico seria caracterizado como especifi-
co om razio da individualizacio dos contribuintes. No caso do
pedigio, também a quantia arrecadada deve ser empregada na
construcdo ou na melhoria das vias de comunicagdo (evidente-
mente, dependendo do que esiabelecer a Constituicio e sua le-
gislagio inferior). E divisivel, na medida em que além de dirigir-
se a contribuinies determinados, somente serd cobrado daqueles
gque efetiva ou potencialipente vtilizem O Servigo,

Desta maneira, as taxas podem ser cobradas, on pelo exerci-
cio do poder de policia, ou pela prestagio {efetiva ou potencial)
de servigo publico. Com relacio ao pedigio, somente € possivel
admitir sua existéncia, enguanto taxa, guando houver wm efeti-
vo servigo prestado ao usudrio (e especifico e divisivel),

Com relacio ao pedéigio como preco piblico, as semelhan-
¢as com a taxa sio evidentes. Em ambos 0§ £©4508 exige-se & pres-
tacio de um servico por parte do Grgdo estatal. A quantia arreca-
dada obrigatoriamente deve ser empregada para manutengio do
servico fornecido ac contribuinte ouw nsudrio. A distinglo fica por
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conta da propria diferenga entre rributo € prego: No primeiro Ca-
s hi compulsoriedade na cobranga, no segundo caso nio. Co-
mo € possivel, no caso do pedigio, a nexisténcia de compulso-
riedade, & martéria que mais adiante serd tratada.

antes dessa andlise, no entanto, entendemoes oporiuno exa-
minar o vinculo juridico-tributdrio e sua distingdo com as rela-
¢oes de direito privado.

7. A OBRIGACAC TRIBUTARIA E A OBRIGACAO DE
DIREITO PRIVADO

1. DIFFRENCAS E SEMELHANCAS

Para que se possa entender a questdo relativa 2 compulso-
riedade dos tributos e voluntariedade presente nos precos pibli-
cos, € preciso lembrar a essencial diferenga entre o vinculo obri-
gacional de direito privado ¢ o vinculo obrigacional de direito
phblico.

No primeiro caso, de acordo com 4s teorias dogmadticas do
direito, 0 acordo de vontades € fndamental, e deve ser estabele-
cido de forma Hvre e consciente entre as partes que se obrigam.
E impensivel a existéncia de um vinculo ohrigacional entre parti-
culares (ou mesmo entre particnlares € Estado), de livre pacto, sem
4 voluntariedade e consciéncia na pratica do ato juridico. J4 em
relagiio a0 vinculo obrigacional de direito wributirio, ¢ irrelevan-
te 2 vontade do particular. Quem estabelece o vinculo juridico
entre as partes € lei e somente ela. Desta forma, guando o pedi-

gio for instituido com as caracteristicas de 1axa, ¢ irrelevanie &

vontade livre e consciente do contribuinte. Bastd a existéncia de
lei que esteja em acordo com os Principios constitucionais ¢ le-
gais que informam a institui¢do da taxa.

Tais postiras conceituais t€m enconirado amparo na juris-
prudéncia brasileira, como £ o caso do Ministro do Supremo Tri-
bunal Federal, Moreira Alves (1984:51-52):

“Preco Piiblico € prego contratual, que constitui con-
traprestacio de servigos de naturesa comercial ou industrial
— ¢ que, por isso mesmo, podem ser objeto de conces-
s30 a particulares — servigos esses prestados por Meio
de contrato de adesio. Para haver prego publico € ne-
cessdrio existir contrato, ainda gue tacitamente cclebra-
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do, e o contrato, ainda quando de adesdo, di a quem pretende
celebri-lo, se aderir 25 condigdes dele, 2 liberdade de nido
contratar, atendendo & sua necessidade por OWro meio licito™.

Com relacio ao preco publico, embora a administracdo pG-
blica também tentha de agir de acordo com a lei (2 vontade pabli-
ca & a vontade expressa na lei, e ndo a vontade do agente puibli-
co), o vingulo juridico-obrigacional a ser gstabelecido entre as partes
(aqui ndo mais contribuinte, mas usudrio) depende da Hvre con-
corddncia. Com relagio ao pedigio visto como prego publico, importa
dizer que o contribuinte deve aderir Hvremente 20 pagamento,

Nio havendo este minimo de Hberdade, ndo se pode falar
nem mesmo em contrato de adesio. Nio tendo algum meio alter-
nativo para realizar O qUE NECEssita, Neste CASO, PAssar, nao se ca-
racteriza a bilateralidade da relacido.

As relacdes obrigacionais de direito privado e de direito pi-
blico, embora semelhantes, diferem, assim, completamente, quando
apontamos para o nascedouro de uma ¢ de outra. No primeiro
caso, a liberdade de contratar, no segundo , 2 vinculacio obriga-
toria, em virtude da lei.

I11. BREVE HISTORICO E A SITUAGAO ATUAL
1. O PEDAGIO E A LIMITACAO AO TRAFEGO

Desde a primeira Constitui¢do brasileira (de 1891) houve a
preocupacio de vedar aos poderes piiblicos o gravame 2 Hvre circntagdo
de bens ou pessoas. Assim, proibia-se a criagdo de impostos de
transito. Isto nio impedia, porém, a cobranga de taxas de peda-
gio, sendo que (Ribeiro de Moraes, 1 987:168) “‘a taxa era concei-
ruada tendo em vista o destino do produto de sua arrecadagao
e como o dinheiro arrecadado pelo pedagio s destinava a cons-
trucio e manutengdo de estradas, o pedigio foi conceituado e ti-
do como waxa’.

As Constituicdes imediatamente posteriores, 0o Cntarto, vedaram
2 sua instituicio. A partir da Constitui¢io de 1946, mantendo-se
a proibi¢iio de tributos que estabelecessern lmitacdo ao trifego
de pessoas ou bens, pela primeira vez era ressalvada a cobranga
de taxas, inclusive peddgio. Hely Lopes Meirelles {(1971:35) en-
tende que a inclusio do pedigio COMO 1axd (ratou-s¢ de um evi-
dente erro de técnica do constituinte de 1946, Mesmo erro técni-
co que passou para a Constituigio de 1967.
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Com a grande reforma tributdria ocorrida a partir do golpe
militar de 1964, concretizada na Emenda Constitucional n® 18/65,
alterou-se profundamente o conceito de taxa, O destino da arre-
cadaciio nio mais foi considerado, bastando, para caracteriza-ia,
a prestagio de servigos piiblicos especificos ¢ divisiveis ou exer-
cicio regular do poder de policia. Isto levou Bernardo Ribeiro de
Moraes (1987:170) a entender que o pedigio, exatamente por ter
como caracteristica a vinculacio expressa do produto da-arreca-
dacio 2 construgiio ou manutengio de rodovias, deixou de exis-
tir, enquanto taxa. Além do mais, vedava-se a limitacdo ao trife-
go, sem nenbuma exceclo.

A Constituicio de 1967 novamente infroduziu a ressalva ao

pedigio, proibindo a criagio de gqualquer outro tributo que im-

plicasse transtornos 2 livre circulacio de bens ou pessoas. H de
ressaltar-se que, mesmo neste periodo, embora continuasse acir-
rada a discussio sobre a natureza juridica do pedigio, poder-se-ia
guestionar a sua existéneia como tributo, € 140 COmMO Preco plblico.

A Emenda Constitucional n? 1/69 voltou a omitir a referén-
cia ao pedigio como excegdo. O atual Texto Constitucional, no
capitulo tributdrio (artigo 150, V), volta a excepcionar, adoitin-
do a instituicio do peddgio, como tributo pela utilizacdo de vias
conservadas pelo Poder Piblico.

2. AS CONTROVERSIAS DIANTE DA ATUAL REDACAO

Diante da atual redacio, surgitam posicionamentos respei-
tiveis de que, agora, o pedigio somente pode ser instituido co-
mo tribto.

Geraldo Ataliba e Aires Barreto (1988:90) assinalam que:

“Oart. 150, V, da Constitui¢do de 1988 poe térimi-
no a discussio sobre o cardter tributdrio do peddgio. Nio
permite mais questionar: peddgio € tributo. E da espécie
taxa. Remunera os servicos de conservagio de estradas.
Como a conservacio € necessdria, em razdo do desgas-
te, pagario pelo servico os usudrios, na medida do uso.

O art. 150, V, do Texto Constitucional da a ess€n-
cia da materialidade da hipétese de incidéncia dessa ta-
xa: ‘peddgio pela utilizagio de vias conservadas
pelo Poder Pablico’. Essa descrigdo € plenamente hat-
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ménica com o conceito geral de taxa (art. 145, Il ‘pela
utilizacdo... de servicos ptblicos especificos e divisiveis,

R

prestados ao contribuinte ou postosd sua disposi¢do’.

Também Ives Gandra Martins {1990:166) afirma que:

“por fim, 0 sexto principio cuida da vedacdo a li-
mitacio a0 trifego de pessoas ou bens, no Pais, visto que
o Brasi! é uma Federacio e nio uma Confederacao. A ve-
dacio € aos tribntos estaduais ¢ municipais, capazes de
gerar tratamento diferenciado.

A excecdo € feita aos peddgios, cuja natureza de ta-
xa fica definitivamente consagrada no atual Texto
Constitucional”

Duas questdes controversas resultam das opinides acima re-
feridas. A primeira diz respeito @ possibilidade de sua existéncia
como iMPOSto OU aApenas como taxa. A segunda, refere-se a dis-
cussio sobre a caracteristica unicamente tributdria ou nio, do
pedagio.

3. PEDAGIO COMO TAXA OU PRECO

Bernardo Ribeiro de Moraes (1987:170), ainda sob o cxame
da Emenda Constitucional n® 18/63 teve oportunidade de afir-
mar que: '

«  Novo conceito de taxa foi admirido no orde-
namento juridico brasileiro, com menor drea de abran-
géncia. O destino do produto da respectiva arrecadagao
ndo mais caracterizava a taxa. Esta passou a ser admitida
execlusivamente diante de duas razoes juridicas: em fun-
¢io do exercicio regular do poder de policia ou da utili-
zacio de servigos piblicos especificos ¢ divisiveis pres-
tados ao contribuinte ou postos a sua disposigao...

...A partir de entdo o pedigio nio era mais admiti-
do como taxa, como espécie tributdria, uma vez qLic:

a) 0 novo conceito de taxa nao admitia mais o pe-
digio como taxa, prestacao compulsoria.

Embora a andlise de Bernardo Ribeiro de Moraes tenha sido
efetnada a luz de outro Texto Constitucional, ainda hoje perma-
nece atual, na medidd em que 28 1aXas CONLNUAM COM 48 NMCSMmAs
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caracteristicas, tanto pelo que dispOe a Constituigdo Federal de
1988 (artigo 145, II), como pelo que estd estabelecido no Codigo
Tributirio Nacional, como se viu anteriormente (artigo 77).
Porérm, parece-nos que neste aspecto, assiste razio a Geral-
do Ataliba e Aires Barreto, mas apends no sentido restrito de que
a figura prevista no artigo 150, V, da Constitui¢io Federal
caracteriza-se como uma taxa-pedigio. 1sto porque, embora em
alguns periodos ndo houvesse a previsdo constitucional, tal era
desnecessaria. O fato de ter-se alterado o conceito da taxa, a par-
tir de 1965, desvincnlando-se a sua cobranga do produto da arre-
cadacio, adotaram-s¢ outros pardmetros ainda identificivels no
pedigio. Assim € que em relagdo a este tarnbém existem as carac-
teristicas da prestacdo de um servigo especifico e divisivel (po-
dendo ser um servigo pablico de interesse secunddrio, como se
viu). A diferen¢a continua sendo a compulsoriedade da taxa-
pedigio. E neste aspecto, nossa discordincia com o posicionamen-

to de Ataliba e Barreto.

O fato de a Constituicio anterior (com 4 redacio da Emen-
da Constitucional n® 01 de 1969) ter omitido a expressa ressalva
3 cobranca do pedigio (como antes ji fizera a Emenda Constitu-
cional n?® 18/65 em relacio 4 Constituicdo de 1946) ndo significa
que nesses periodos o pedigio ndo poderia ser instituido como
taxa.

Em decisio de Recurso Extraordindrio, 3 luz da Constitui-
¢io de 1967 (ji com a redagio da Emenda Constitucional n? 1/69),
afirmon o Ministro Xavier de Albuquerque (1974:472).

“Tal escolio de interpretagdo historica traz abono
valioso 2 tese dos recorridos no sentido de que se supri-
miu a ressalva porque desnecessiria, ndo porque se pre-
tendesse suprimir 2 institui¢io do pedagio.

Parece-me, alids, que o fato de ter estado em nos-
$08 textos constitucionais, durante certos periodos, a res-
salva expressa do pedagio, no ponto em que se cuidou
da proibicio tradicional de tributos de transito, deve ser
romado como contribuicdo pedagdgica do constituinte
e prol da conclusio de que tal ingresso nio se inclui,
por sua propria indole, entre os tributos vedados.
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Pode-se afirmar, assim que a inclusio ou exclusdo exXpressa
da ressalva € irrelevante, € quec também foi possivel, em quais-
quer dos periodos constitucionais examinados, a existéneia da
taxa-pedagio.

Hely Lopes Meirelles (197 1:35-36), depois de também con-
firmar que a inclusdo do pedigio como excegdo {tanto na Consti-
tui¢do de 1946 como na Constitui¢io de 1 967) constituiu Sy~
ples erro técnico, afirma que 4 sua supressao posteriof Ao auto-
riza, como fizeram alguns apressados intérpretes, a entender nao
mais estar autorizada a sua cobranga (hem como prego, nem ¢o-
Mo taxa).

E interessante situar, como informa Franeisco Gongalves Dias
(1978:2) que, 20 tempo da Emenda constitucional n® 01/69 (que
nio excepcidrzava a cobranca do pedigio), surgiram duas corren-~
tes: a dos que sustentavam 4 proibic¢io da cobranga do pedigio,
baseados no argumento singelo de que a Emenda ndio fez nenbu-
ma referéncia ao pedigio, logo, o teria suprimido. Por outro 1a-
do, 0s que sustentavam tratar-se de erro técnico. Neste sentido
a opinido de Hely Lopes Meirelles, ji exposta.

Mas, também Geraldo Ataliba (197 1) pensava desta maneira:

«“Na verdade, 4 circunstincia de se ter eliminado no
novo texto constitucional a referéncia a taxa pedigio nao
importa a sua SUpressao, mas simplesmente, obriga a r¢-
conbecer que o legislador constituinte entendeu dispen-
sivel, supérfluo e despiciendo estar repetindo disposi-
¢io de mero cardter pedagbgico, anteriormente formu-
lada e sem qualquer justificagdo pata figurar no texro
constitucional. Na verdade, a permissibilidade da cobran-
¢a da taxa pedigio jd estd contida na enunciagdo genéri-
ca das regras em torno do instituto juridico da taxa, sen-
do inteiramente dispensivel a reiteragao especifica que
se continha na disposicio mencionada na Constitui¢io
de 1967. Por isso foi suprimida na Emenda Constitucio-
aaln¢ 1. E errado, pois, pretender extrair dai o argumen-
to de que passou a ser vedada’.

Ora, nio podemos concordar com 4 dupla l6gica de Ataliba.
Pois, se de um lado, ndo hd necessidade da expressa previsio do
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pedigio como taxa (sendo, portanto, desnecessdria a sua inclu-
si0 na Constituicdo de 1988), ndo teria porque 0 mesmo afirmar
enfaticamente que, 2gora, nio s¢ permite mais questionar, sendo
o pedigio uma taxa. ' T

Na verdade, o que se pode dizer € que a disposi¢io constitu-
cional expressamente veda a institni¢ao de tributos que obstruam
a circulacio de pessoas ou coisas, com excec¢io da taxa-pedigio.
Tratando de prec¢o, sua regulagdo juridica ndo acontece no capi-
tulo tributario da Constituigio.

Por outro lado, também entendemos que a sua previsio co-
mo preco ¢ ‘dispensdvel, supérflua e despicienda’™ e, “Na verda-
de, a permissibilidade da cobranga do prego~pfibiic0 jd estd con-
tida na enunciagio genérica das regras em torno do instituto jurd-
dico do preco-piblico” (parodiando as expressbes do proprio
Ataliba). :

4. O PEDAGIO-IMPOSTO

Com relagdo 3 possibilidade atual da criagdo do imposto-
pedigio, especialmente em razdo do que estabelece o texto Mag-
no, é inevitdvel 2 conclusio de que sua institvigdo afigura-se
inconstitucional, |

Bernardo Ribeiro de Moraes (1987:171), examinando tema
sob o texto constitucional da Emenda Constitucional n? 01 de
1969 (que ndo trazia a ressdlva da cobranga do pedigio), enten-
dia que:

““Como prestacdo-imposto ¢ admitido apenas para
a Unido, que tem competéncia tributdria para criar ou-
Lros impostos ndo Previstos no sistema’.

Naquele momento era possivel sustentar tal opinido. Hoje,
lembrando novamente a redacdo do artigo 150, V, da Constitui-
¢a0 Federal de 1988, que ressalva 2 cobranga do pedigio (enguanto
figura tributdria) pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder
Piblico, a conclusio nos parece que € diferente.

Embora tenhamos concluido pela desnecessidade da expressa
ressalva para a institui¢io do pedigio, na medida em que €sta ou-
tra vez foi incluida no Texto Constitucional, € preciso examinar
a sua redacio.

[d
LE
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Assim € que u sua previsio de existéncia, enquanto tributo,
é ressavalda apenas para 0s casos de utilizagdo de vias conserva-
das pelo Poder Piblico, caracterizando uma vinculagio 2 uma ati-
vidade estatal especifica que a identifica com a taxa. Os impos-
tos, como Vimos, 520 exigidos dos contribuintes independente-
mente de gualguer atividade estatal especifica.

Dai a conclusio de que nio & possivel, hoje, a cobranga do
imposto-pedagio.

Assim, o que releva analisar, ja assentado que o pedagio po-
de ser instituido como taxa, € a possibilidade da sua criagao co-
mo prego-puablico. _

Um primeiro ponto a destacar € que, sendo desnecessdria a
ressalva Constitucional para a institui¢ao do pedagio-tributo, da
mesma forma € desnecessdria a previsao de sua instituigao como
preco-piblico. O crit€rio, portanto, pard estabelecer-se 2 pOSSi-
bhilidade de sua criagio como tal, deve ser outro. E preciso des-
vendar, nas demais competeéncias Constitucionais {¢ ndo nas tri-
butirias), se 0 Poder Publico estd autorizado 4 sua cobrangd.

V. O PEDAGIO NA LEGISLACAC DO ESTADO DO RIO
' GRANDE DO SUL

1. COLOCACAO DO PROBLEMA

O Partido Socialista Brasileiro, através de saa representagao
nacional, propos agio direta de inconstitucionalidade, com fun-
damento nos artigos 102, 1, “a’” ¢ 103, VIII, da Constituigdo Fe-
deral, para que se declare 2 inconstitucionalidade do Decreto Es-
cadual /RS ne 34.417, de 24 de julho de 1992, que instituiu a tari-
fa (pedégio) na estrada estadual RS/135.(Antes, havia ingressado
com mandado de seguranga na justica gadcha, questionando o mes-
mo decreto).

Alegou, em sintese, que nio se poderia, por decreto, insti-
tuir tal pre¢o, vez que decretos somente poderiam regulamentar
fei, inexistente no €aso; guc, nio se trataria de prego ou tarifa,
mas de verdadeira taxa e, como tal, somente por iei poderia ser
criada. Ainda, que sendo criada por decreto, além de violar o prin-
cipio da legatidade, estaria ofendendora vedacio constitucional
de limitacio ao trifego de pessoas ou bens.
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No ¢aso concreto acima relatado, afirma o antor, citando Al-
berto Deodato:

“0) debate da obrigatoriedade ndo ¢ sobre se o tri-
buto ¢ obrigatoriamente pago, mas $¢ O SCrvico que 2 ta-
xa retribui é obrigatoriamente pedido, isto ¢, se 0 indi-
viduo ¢ obrigade a pedir ou accitar ESSE SERVICO
ESPECIAL™.

Cita, ainda, na referida acio o jurista, IVES GANDRA
MARTINS:

‘,‘Se o Bstado fornecer um servico pablico DDE NE-
CESSARIA UTILIZACAQ, SEM QUE O USUARIO POSSA
ESCOLHER OUTRA ALTERNATIVA PARA DELE PRES-
CINDIR, a relacio que se vistumbra nao € de mera coor-
depagio entre as partes, mas de imposigio.

E arremata o proprio autor:

““A particularidade que realmente indentifica 2 ti-
picidade da taxa, 2o mesmo tempo que a distingue do
preco pablico e do imposto, € a forma compulsoria ou
exclusiva com que o servigo é prestado, NAO RESTAN-
DO AO USUARIO QUALQUER OUTRA ALTERNATIVA.

Afirma ainda o autor que ‘quando o executivo, em sua dis-
cricionariedade, julga oportuno ¢ conveniente cobrar pedagio peio
uso de via consegvada pelo Poder Publico Estadual, caso exem-
plificativo, dentre outros, da RS-135, entre Passo Fundo ¢ Getd-
lio Vargas, ¢ entende ser o ped4gio prego e nao taxa, Como s¢ s
be ¢ ficou provado anteriormente, age em desrespeito 2 norma
constitucional, afronta o principio da legalidade, nfio atenta para
o interesse piiblico que emerge da vida comuniriria ¢ que certa-
mente nio € o de pagar mais encargos, principalmente para tran-
sitar QUE TEM COMO OPCAQO EXCLUSIVA.

Embora o caso concreto sob exame ainda-dependa de deci-
sdo final, percebe-se que o préprio autor da aludida agao direta
de inconstitucionalidade entende que HA NECESSIDADE DE ViA
ALTERNATIVA PARA QUE SE DESCARACTERIZE A COMPULSO-
RIEDADE, E, AQ CONTRARIO, FIQUE CARACTERIZADO O PRE-
€O PUBLICO.

Na verdade, existindo via alternativa, demonstrada sua exis-
téricia, sem a minima sombra de divida, estd carcterizado o pe-
ddgio como preco e nido como taxd, onde a compulsoriedade de-
Ve estar presente,
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». O PRODUTO DA ARRECADACAO

Mas 1o é 6. Verificando-se que as quantias arrecadadas no
peddgio da aludida rodovia, serdo ali aplicados, mais se caracte-
tiza 0 prego publico, No ¢aso CONCreto ¢m exame, os valores 840
depositados em conta especifica, em Banco Estadual localizado
na regiio onde € arrecadado o pedigio.

Além do mais, para melhor caracterizar a figura do prego pa-
blico neste caso concreto, existe, no Estado do Rio Grande do
$al, Conselhos Regionais, que, segundo a legislagdo estadual ¢ for-
mado por entidades representativas de cada regido do Estado, que
determinam as prioridades para aplicagdo dos recursos na estra-
da, ou sgja, s¢ cm sinalizacio, recapeamento €ic.

Em se tratando de prego pablico, a remuneragdo obtida com
a prestagio do servigo que deu origem 2 cobranga, € claro, deve
ser utilizado para a manutengo do servigo oferecido.

Bem se vé, portanto, que a figura juridica aqui discutida €
efetivamente a do preco pablico. Estd, pois, bem caracterizada
4 existéncia de via alternativa e démonstrado que as quantias as-
recadadas serdo aplicadas na propria rodovia.

3. ASPECTOS JUDICIAIS DA QUESTAO

Por outro lado, € preciso dar-s¢ conta que as CONtroversias
em torno da figura do “pedigio’’ acirraram-se a partir da Consti-
tuicio de 1988, pelo que se contém no artigo 150, que veda 24
Unido, a0s Bstados, ao Distrito Federal e aos municipios, entre
outros;

“V — Estabelecer limita¢Oes ao trifego de pessoas
oubens, por meio de tributos interestaduais ou intermu-
nicipais, ressalvada a cobranga de pedigio pela utiliza-
¢ao de vias conservadas pelo poder pablico’.

Apressadamente se tem concluido que, 2 partir do novo texto
constitucional, o pedigio s6 pode ser instituido como tributo (ta-
x4, mais especificamentce).

parece-nos errdneo este posicionamento, Nio se pode esque-
cer que a limita¢do acima estd inseridd no capitulo constitucional
~ tributdrio, € regula matéria tributdria, apenas. Sigaifica dizer que
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o peddgio, quando caracterizado como tributo, pode ser institui-
do, nas condi¢bes estabelecidas pelo inciso V do artigo 150. Nes-
te caso, evidentemente, deve noreanr-se, obrigatoriamemé, pelas
normas constitucionais tributarias..

Tal entendimento, todavia, nio exclai do campo juridico,
a possibilidade da instituigio do pedigio cOmo prego, desde que
a0 caracterizada a sua natureza tributdria. Nao € outra a conclu-
sio que se pode tirar do que se 1¢ no artigo 5° do Codigo Tributd-
rio Nacional:

“A natureza juridica especifica do tributo € deter-
minada pelo fato gerador da respectiva obrigagao, sen-
do irrelevante para qualificd-la:

I — a denominacio e demais caracteristicas formais ado-
tadas pela lei
1 — a destinacio legal do produto de sua arrecadagio’

Ora, senso contririo, ndo se caracterizando a figura juridica
pelos especificos clementos definidores de quaiquer uma das es-
pécies tributdrias, tributo nio ¢. O simples “nome juris’’, se por
um lado, ndo & suficiente para descaracterizar a existéncia de um
tributo, por outro, também nfo € suficiente para caracterizar a
sua existéncia,

Desta forma, a caracterizacio do pedégio como figura tribu-
taria prevista na ConstituigZo deve necessariamente passar pelo
exame do instituto tal como criado. Presentes todos os clemen-
tos que define, uma taxa, taxa serd. Ausentes, taxa nio serd. Insista-
se, a figura tributdria chamada pedagio, s0 poderia estar prevista
no capitulo constitucional tributdrio. A figura ndo tributdria (no
caso, preco) também chamada pedigio, nio poderia estar previs-
ta no capitulo tributdrio.

Sem davida nenhuma, ambas figuras coexistem. A Consti-
tuicio atual nZo extinguiu o instituto juridico do prego, O alcan-
ce do inciso V do artigo 150 encontra seus limites no instituto
pedigio enquanto tributo. Sua outra caracteriza¢ao, Como prego,
encontrd guarida nas normas gerais de Direito Financeiro.

{ interessante analisar, neste momento, senten¢a de magis-
trado do Estado do Rio Grande do Sul, que decidindo pela taxa-
pedigio (também tratando do mesmo decreto ora em ¢xXame, noe
mandado de seguranga ji referido), assim afirmou:
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< Esta colocacdo constitueional ¢é evidente, pelo as-
pecto juridico, de ter incluido sob a Gtica tributdria a ins-
titnicao de pedagios. Eem matéria constitueional e tri-
butdria, 4 instituigdo, seja de taxa, seja de prego pabli-
co, hi que a regulamentagio ¢ sua extensio ser precedi-
da, sempre, de lei. Isto ¢ elementar e estd patenteado ¢
consagrado constitucionalmente. Agora, o peddgio ¢ tri-
buto? Entendo que sim. 50¢orro-me do ensinamento de
Aliomar Baleeiro e Sacha Calmon Navarro Coéiho sobre
a matéria em julgamento.

Sacha Calmon Navarro Coclho em sua obra Comen-
tirios 2 Constitui¢do de 1988 — Sistema Tributario, p.
70, comenta O seguinte:

O pedigio oua rodigio € uma taxa muito especial €
assemelha-se aos “direitos medievais” sobre passagem.
Agora cobrd-lo pela mera disponibilidade € um dispara-
te. Se a moda pegar 08 espagos pablicos”’, 0 uso que
deles facam os cidadios, logo estardo fecundando as mais
esdrixulas taxagoes, Entdo € de s¢ concluir que 08 roda-
gios ou pedagios historicamente ligados ao Onus de pa-
gar para passar, s encontram legitimidade constitucio-
nal perante a Constituigao de 1988 se tiverem como fa-
to gerador a pres{agao dos servicos de conservagao ¢ me-
lhoramento das vias trafegiveis ¢ se foram pagas somen-
te pelos usudrios, pois que sio 0§ que estdo a usufruir
0s servicos estatais. A cobranga de pedigio pelo simples
direito de passar é um anacronismo tolerado pelo cons-
tituinte (art. 150, V, da CF), mas que deve adaptar-s¢ a
outro preceito constitucional, o do art. 145, II, que cui-
da do fato gerador das taxas, além dos dispositivos cons-
titucionais como o da igualdade ¢ o da tipicidade, bem
como o que veda as taxas terem hase de cilculo de
imposto’.

Continuando, refere que: devemos advertir que o
pedagio enquanto taxa, & cobrado nio pelo uso do bem
publico, ou s¢ja, 2 rodovia, mas pelos especiais servigos
que determinados tipos de estradas, mantidas € conser-
vadas pelo Poder Pablico, oferecern 408 scus usuirios
{pistas duaplas, iluminacio feérica, vigilancia constante,
servicos de telefonia a2 margem, constante manutengao
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das pistas de rolamento ¢ de placas de ou signos de sina-

lizacdo etc.). E que, como visto, as taxds apresentam fa-

tos geradores, a prestagdo de servigos piiblicos especifi-
cos ¢ divisiveis ou o regular exercicio do poder de poli-
¢ia’, ‘Flistoricamente € taxa pelo uso de estradas pablicas’.

A defini¢io posta € clara € se traduz na melhor in-
te‘:yprctagiio sobre a natureza juridico-tributiria do que
seja 0 peddgio. § taxa. Necessdria, pois, lei que a insti-
tua, preservando-se, modo conereto, 08 principios dale-

. galidade, da tipicidade e da anualidade” | '

{ enfatizar que a citagio de Navarro Coélho referida na se-
tenca, trata de comentirio sobre o pedigio enquanto taxa, pois
inserido na sua obra (1990:68), no item 40 — O PEDAGIO CO-
MO TAXA — O FATO GERADOR.

Tal comentirio do autor citado ndo se aplica ao presente ca-
so. Ali, trata-se de criticar a eriagdo do pedﬁgio, e:rchu:uzto taxa
pelo simples direito de passar, Nao € 0 450 prc-scntc‘ Aqui, nz"i(;
se trata de mero direito de passar, sendo que criaciio de pedagio
para conservacio de rodovia. A discussio deve centrar-se, isto sim
na compulsoriedade ou nlo. Na existéncia de via alternativa 01;
pio. Tais observacdes mereceram consideragdes tanto de Sacha
Calmon como de José Afonso da Sjlva.

f o mesmo Sacha Galmon Navarro Coélho (1990:68) quem
esclarece:

“Modernamente o pedigio tanto pode ser um pre-
¢o como uma taxa, dependendo do regime juridico que
Yerzha a ser adotado para institui-lo. Uma coisa, porém,
é certa, nio se cobra pedigio, seja taxa, scja preco, pela
mera disponibilidade das vias trafegdveis™ (In Comenti-
rios 4 Constituicio de 1988 — Sistema Tributdric, Fo-
rense, 17 edicdo, 1990).

. Nio se desconhece, aqui, das dificuldades de caracterizar ©
pﬁ{dggi() como preco ou taxa, evidentemente. Porém, como se tem
afirmado, a legislacdo rio-grandense teve o cuidado, exatamente
em razio de tais dificuldades, de bem acentuar as caracteristicas
tarifirias do pedagio que institaiu. No dizer de José Afonso da Silva
(1 992:604):

‘e Prineipio da ilimitabilidade do trifego de pes-
soal ou bens, por meio de tributos interestaduais ou in-
termunicipais, ressalvada a cobranga de pedagio pela uti-
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lizacio de vias conservadas pelo Poder Piblico (art. 150,
V). Essa € uma regra complementar do direito 4 livee cir-
culacio de pessoas ¢ de bens. O pedigio ndo era consi-
derado tributo, mas uma forma de prego publico. Ago-
ra, a0 fazer a ressalva dele em relacio aos tributos, fica
qinda maior 2 divida quanto 2 sua natureza. Enfim, cle
estd definitivamente no limiar do conceito de tributo, TU-
PO DEPENDENDO DE SE DAR, OU NAO, RAZOAVEL
OPCAQ AOS USUARIOS QUANTO A OUTRA VIA NAO
SUJEITA AO PEDAGIO; MAS, NA MEDIDA EM QUE SE
BESTENDE A TODAS AS RODOVIAS, SUA CARACTERI-
ZACAO TRIBUTARIA SE ACENTUA".
Como se vé, embora acentuada 2 natureza tributdria do pe-
dagio, & evidéncia nio se excluiu do sistema constitucional brasi-
leiro a figura do peddgio como prego. O que s¢ faz necessirio,
isto sim, em razdo dos estreitos lagos entre urnz e outra figura,
& que bem se caracterize o instituto, quando de sua criagio. Co-
mo acima se viu, concedendo-s€ a0 usuirio RAZOAVEL OPCAQO,
ainda € possivel a criagio do pedigio-preco,
Tal interpretagio ndo ¢ apenas logica ¢ evidente. NAo §¢ po-
de confundir preco com taxa e desconhecer o carater compulso-
tio que diferencia uma ¢ outra. Parece-nos que isto vem bem ca-
cacterizado na legislagio ora em exame, Pois se deu razoavel op-
¢io aos usudrios (quando houve o cuidado de demonstrar a exis-
téncia de via alternativa).
Tanto esta discussio (sobre a existéncia de via alternativa pard
caracterizar o pedigio-prec¢o) tem relevancia, que, em decisao so-
bre pedido de suspensiio da liminar (na mesma acio acima referi-
da), no Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, disse
(alertando que O €Xame mais pormenotizado ndo seria cabivel no
pedido de suspensio) o Desembargador Jos¢ Barisons
“¥4 a natureza do pedégio autorizado pelo Decreto
do Executivo, também comporta discussdes juridicas”.
““Agora; ocupando-se especificamente do exame quc
interessa de forma mais direta ao deferimento da provi-
déncia reclamada, tenho que nic ba como deixar de
acoihé-la.
Com efeito, a0 que se colhe da leitura do proprio
Decreto tido como ilegal, o pedigio em tela visa 4 arre-
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cadacio de recursos para a manutengao ¢ restauragao da
rodovia, providéncia de interesse pablico incontestdvel,
Desse modo, ainda que se tenha presente que o rito do
mandado de seguranca indica a solugdo definitiva da a¢do
em curto espaco de tempo, 130 COMOo NEgar, Mmesmo as-
sim, impedida neste interregno a adogao daquela provi-
déncia, vé-se lesionado o interesse pablico, que deve, em
principio, enquanto indefinida a causa, prevalecer”.
De salientar, mais uma vez, que a decisio acima transcrita
ndo adentrou ao mérito da natureza juridica do pedagio. Mas re-
feva na mesma o fato de ter sensibilizado o magistrado de que 2
natureza juridica do pedigio comporta discussoes.
~ Desta forma, o que s¢ pretende, € centrar a discussio naqui-
lo que € essencial, ou scja, nas discussoes sobre a compulsorieda-
de ou nio, ¢ sobre a existéncia de vida alternativa. No caso do
pedigio instituido pelo Poder Pablico Fstadual do Rio Grande do,
Sul, parece-nos que estamos realmente diante de uma tarifa.
O préprio autor da referida agio de inconstitucionalidade
reconhece a figura do peddgio-preco, quando afirma:

“Também IVES GANDRA MARTINS, no X Simpo-
sio Nacional de Direito Tributdrio, assim explicou a ques-
tio: ‘Se o Estado fornecer um scrvigo pablico de neces-
sdria utilizacio, secm que o usudrio possa escolher outra
alternativa para dele prescindir, a relagiio que se vislam-
bra nio € de mera coordenagiio entre as partes, mas de
imposicio’ (Em Cadernos de Pesquisas Tributdrias, n® 10,
pig. 174).

A particularidade que realmente identifica 2 tipici-
dade da taxa, a0 mesmo tempo que 4 distingue do preco
piiblico ¢ do imposto, ¢ a forma compulsoria ou exclu-
siva com que o servigo publico é prestado, ndo restando
a0 usudrio gualquer outra alternativa.

Ao contririo do que ocorre com os tributos, entre
as quais a taxa, que ndo poderdo ser criados $enio por
lei, a vista do que dispOe a Constituigio Federal, € como
conseqiiéncia a Estadual, os pregos prescindem de lei para
serem criados ou majorados ¢ de prévia autorizagdo or-
camentiria para serem arrecadados em cada exercicio
financeiro™ .
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Como se observa, havendo vid alternativa, pode-se cobrar
O preco, prescindido de fei.

4. PRECO POR DECRETO

Uma outra alegacio feita no caso em examec, ¢ de que, mes-
mo em se tratando de preco, nido poderia o Estado institui-lo atra-
vés de Decreto.

De acordo com o artigo 82, V, da Constitui¢do Estadual do
Rio Grande do Sul, “‘compete privativamente a0 Governador do
Estado expedir decretos ¢ regulamentos para 4 fiel execugdo das
leis. Ora, 4 evidéncia hd decretos regulamentdres de leis aprova-
das pelo Poder Legislativo, para casos especificos, ¢ decretos que
se inserem no ambito proprio da administracio piiblica estadual,
ja nascidos com fundamento na propria Constinigao Estadual
{com fulcro evidente nd Constituicio Federal, especialmente ar-
tigo 84, VI), ¢ que confere 2o Poder Pablico 2 discricionarieda-
de, no ambito do Direito Financeiro, de administrar a coisa ph-
blica, prego, inclusive, através de Decretos.

A legislagio galicha em exame estd em acordo com a consti-
rucional independéncia ¢ harmonia dos poderes, porque oS tex-
tos magnos federal e estadual, especificamente este tltimo (com
base naguele, evidentemente), bem delimitam a competéncia do
Exccutivo, no que se refere 4 Administracio Publica em matéria
de transportes ¢ vias rodovidrias.

Assim ¢ que ja no artigo 19, “caput’’, da Constitui¢do Esta-
dual se preve que a Administracio Pablica, direta ¢ indireta, visa
a promog¢ao do bem publico € 4 prestagao de servicos (...). O arti-
go 157, “caput”, Il ¢ V1 estabelecem que o Estado, na organiza-
¢io de sua economia zelard, entre outros principios, pela promo-
¢3o do bem-estar do homem como fim essencial da produgdo e
do desenvolvimento econdmico (I1), bem como pela planific¢ao
do desenvolvimento, determinante para O 8etor piblico e indica-
tivo para o setor privado (Vi).

NZo bastassem tais disposi¢oes, lembre-se, ainda, o que dis-
poe o artigo 178, “caput’’ ¢ inciso I, onde fica estabelecida e res-
ponsabilidade do Estado com a politica de transportes de passa-
geiros, com objetivos, entre outros, de atingir scus fins econdmi-
cos e sociais. Por outro lado, estabelece o artigo 82, H, que com-
pete privativamente a0 Governador exercer, com auxilio dos Se-
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cretarios de Estado, a direc¢io superior da Administraciio Estadual
e o artigo 90, I, estabelece a competéncia dos Secretarios Esmi
duais de coordenar, orientar ¢ supervisionar os Orgios da admi-
aistracio estadual compreendidos na drea da respectiva Secretaria,

Sem divida alguma, tais dispositivos con stitucionais estaduais
conferem a0 Poder Executivo a competéncia para a administra-
¢do das vias pablicas a seu encargo, preocupando-se com a sua
manutencdo, com o seu bom estado de trafegabilidade e 2 segu-
ranca dos usudrios. Tais atividades inserem-se 1as suas especifi-
cas ¢ peculiates responsabilidades, visando ao bem-estar publico,
garantidos, no caso, pela manutengio de estradas. |

Fsta manutencio pode-se dar, sem davida, através da cobran-
¢a de taxas ou pela distribuigao de verbas ptblicas arrecadadas
através dos impostos. Mas também se pode dar pela cobranga de
preco ou tarifa, que ndo onera toda uma comunidade, mas ape-
nas agueles que dela usufruem. Aqui estd, bem presente, O poder
discriciondrios da administracio pdblica, que ndo pode ser cer-
ceado por outro poder; seja Legislativo, s¢ja Judicidrio” {0 que
ndo implica, evidentemente, subtrair-se deste Poder, toda e qual-
quer apreciagido).

5. CONCLUSOES SOBRE O CASO CONCRETO

Isto bem demonstra come é possivel diferenciar quando es-
tamos diante de um verdadeiro prego piiblico, e niio de um tributo.

NoO caso em exame, procurou-s¢ demonstrar, através da apre-
sentacio de mapa rodovidrio oficial, do Departamento Anténo-
mo de Fstradas de Rodagem do Rio Grande do Sul, integrante do
Sistema Rodovidrio Estadual SRE/RS, firmado por engenheiro res-
ponsivel, a existéncia de vias alternativas, Esta ciémonstragﬁo}
parece-nos, em cada caso concreto, € que vai apontar 08 cami-
nhos que vio determinar a existéncia de tributo ou prego.

‘ Desta forma, demonstrando-se a existéncia de vias akterna-
tivas € a estrita aplicagdo das verbas na rodovia onde o peddgio
é cobrado, temos a Sud Caracterizagao como prego, ¢ nio como
tributo. : ‘

Esta foi uma das preocupacdes fundamentais neste caso con-
creto e que, pelo menos até o momento, tem merecido 4 atengao
de alguns dos julgadores. Esta € uma das razoées para a :;.b()rdag_em
do tema sob tal enfoque.
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V. O PEDAGIO PODE SER TAXA OU PRECO
1. A DOUTRINA E ALGUMAS DECISOES JUDICIAIS

Pelo que até o presente momento foi examinado, cremos ter
realizado uma resenha sobre o tema pedigio ¢ a sua inclusio nes-
ta ou naquela figura juridica (tributdria ou ndo).

Resta, antes de concluir, tentar realizar uma sintese do que
até agora foi exposto, j4 avangando nalgumas conclusdes. Afinal,
o peddgio € preco publico ou taxa? Ja afirmamos crer que o peda-
gio pode assumir tanto wma como outra das formas acima. Tam-
bém se disse que sua caracteriza¢do vai depender do exame espe-
cifico de cada pedigio criado (detectando-se 0s scus elementos).

Assim, teoricamente, pode-se afirmar que peddgio € vidvel
tanto COmo mxa como prego piblico,

Dizemos teoricamente porque a afirmacio acima ainda de-
pende de um outro dado, qual seja, 0 exame pritico de cada le-
gislagio, no caso, a legislagio brasileira {constitucional e infra-
constitucional), pard, ai sim, concluir-se pela sua viabilidade de
institui¢io no atual quadro juridico brasileiro.

Um dos peddgios mais discutidos ultimamente, j sob as dis-
posicdes do atual texto constitucional, € relativo  lei federal n?
7712, de 22 de dezembro de 1988, conhecido como “‘selo-
pedigio’’. Algumas decisoes judiciais que o fulminaram de incons-
titucional, aparentemente confirmam a tese de que o pedigio sO
pode ser editado como taxa. O Tribunal Regional Federal da 5°
Regiio (Revista Lex/26, p. 503) decidiu que “"Em razdo de como
foi tratado na Lei Magna, avulta o pedigio como sendo taxa, nio
se the podendo negar a fei¢do tributdria).

A primeira vista, a decisdo acima ndo deixa margem nenhu-
ma de dévidas no sentido de que atnalmente o pedigio somente
pode existit como taxa.N20 nos parece, no entanto, que seja assim.

Methor examinando as razdes de voto do Juiz Yederal rela-
tor, Delgado, € possivel chegar a conclusio diferente. Quando se
examina uma decisio judicial, é preciso atender para 08 seus ¢s-
treitos limites com 2 conscqiiente vinculagdo especifica 2o caso
julgado. O que significa que ndo se pode concluir apressadamen-
te que a decisdo € abrangente para 0s demais casos.

Assim € que, no voto do Juiz Jos¢ Delgado (idem, ibidem,
P se le:
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“A caracterizagdo do pedidgio como taxa estd assen-
tadz nos fundamentos seguintes:

— O montante devido leva em consideragiio o des-
gaste provocado nas rodovias federais pelos veiculos que
as ytilizam, tudo decorrente do peso do veicnio e do seun
potencial de uso’’.

Como se pode observar, a decisdo que afirma que o pedigio
é taxa, estd diretamente relacionada com 2 institui¢io do selo-
peddgio. E, neste caso especifico, houve a sua criacio como ta-
xa,e sem obediéncia aos principios tributdrios que a regem. Dai
4 sua inconstitucionalidade. £ verdade, também, que na mesma
decisio o magistrado (Lex, p.5006) afirma que:

“Assinalo que, em face de como o peddgio foi tra-
tado na Constituicio de 1988, nio se lhe pode negar a
feicdo tributdria. De nenhum sentido teria a ressalva posta
pelo Constituinte no art. 150, V, ‘in fine’, se ndo fosse
o de considerar o pedigio como uma espécie de tributo”.

Cita, logo a seguir, Aliomar Baleeiro (1981:324), para quem
“Q proprietdrio do veicuto for¢a o Poder Pablico a melhorar pa-
vimentacio, instalar sinalizagtes elétricas, inspeciohar periodica-
mente miquinas ¢ freios, dirigic o trifego nos pontos de conges-
tionamento € estabelecer permanente policia de velocidade e da
observincia das regras de prudéncia e pericia de trinsito. A taxa
fornece 2 autoridade o meio de o automobilista indenizar o Esta-
do pelo uso de coisa conveniente 4 seus interesses, mas que oca-
sionam riscos para o pablico ¢ maiores despesas para 0s servigos
governamentais’’.

Na mesma decisdo (idem, ibidem, pdgs. 506/507) afirma o
magistrado que ‘A taxa, ¢m no0sso sistema constitucional, estd
cotistituida com base nos elementos que compdem a teoria plu-
ralista, pelo que, conforme o art. 145, If, da C.F., sdo devidas em
razdo do poder de policia ou pela utilizagio, efetiva ou potencial,
de servicos plblicos especificos e divisiveis, prestados ao contri-
buinte ou postos a sua disposicio’,

Ord, ndo se desconhece que a taxa tenha as caracteristicas
acima enumeradas. E, exatamente por tais caracteristicas € que
se deve reconhecer, for¢osamente, que a decisio concluiu pela
existéneia de taxa em relagdo ao caso especifico do “'sclo-
pedagio”, Tanto € assim que examina as caracteristicas compul-
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sérias da taxa. Contrariamente, nio estando presente a compul-
soriedade, de taxa nio s¢ pode tratar.

2. O DECRETO DO RIO GRANDE DO SULE O
SELO-PEDAGIO

Diferentemente do caso do selo-pedigio, no especifico De-
creto n® 34.417/92 do fistado do Rio Grande do Sul, criou-se a
via alternativa.

N2z Acio Direta de Inconstitucionalidade foi negada a sus-
pensio liminar do Decreto.

[ evidente que uma decisao liminar (concessiva ou nao da
medida), ndo examina, ainda o mérito. Inobstante, para poder ana-
lisar um dos pré-requisitos necessarios para decidir sobre a medi-
da cautelar, ou seja, o <‘fumus boni juris’” o julgador pelo menos
deve tangenciar a matéria de mérito, Af, muitas vezes, € possivel
detectar 0§ eaminhos a serem seguidos pela futura deeisdo,

Claro estd que interpretar wma decisio liminar ndo significa
apontar com absoluta certezd qual serd a decisio futura. Porém,
é muito significativa a decisdo uninime proferida liminarmente

na Agdo Dircea de Inconstitucionalidade n? 800-5, julgada pelos
Ministros do Supremo Tribunal Federal, por seu Tribunal Pleno.

Foi Relator o Ministro Iimar Galvao, que assim se manifestou:
“Como preco plblico (tarifa) n2o esta 0 pedagio su

jeito 20s requisitos constitucionais que disciplinam os tri-

butos, podendo ser cobrado na forma e no guantum fi

xado por decreto de que utiliza espontaneamente O bem

ou servigo tarifado™.

Por outro lado, como visto no item 3 do capitulo 1V, exami-’

namos a posi¢io de Sacha Calmon Navarro Coétho. A decisio do.
S T.F. também debrugou-se sobre a mesia. Assinala gque Navarro
Coelho reconheee 4 possibi}_idade de as obras ou servigos publi-
cos serem prestados pelos particulares mediante concessio, ¢ disto

conclui o Ministro, que o autor citado reconbece que ‘o pedagio
pode revestir a natureza de prego piblico, € af, parece ter identi-

ficado a sua verdadeira natureza’ (Anexo. P '

Se um servigo, € neste caso 4 conservagio de estradas, pode
ser prestado, tanto pelo Estado-como pelo particular, mediante
concessio, qualquer um dos dois poderd cobrar preco. Pois, qual
diferenca existiria, na prestagao de servigo por um Ou outro? ne-
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ahuma. Dai poder-se concluir que nio € este faro que descaracte-
riza ,0 pedigio como prego. O que € preciso averiguar, ¢aso a ca-
50, ¢ a existéncia ou nio da via alternativa. |

Neste sentido, Fves Gandra Martins; (1985:179) quc hoje en-
tende ser 0 peddgio unicamente taxa, COMO VImMoOs, esereven zio

- passado:

“Pela resposta dada A primeira questio, a irrelevin-
cia da entidade prestadora ¢ arrecadadora, em nossa opi-
nifo, ¢ manifesta. Na medida em que o isolado elemen-
to subjetivo seja despiciendo para caracterizar 0 servico
pﬁ‘bii_co, podendo ser prestado por entidades piiblicas ou
grwadas, a condicio de ser 0 mesmo veiculado pot par-
ticulares ndo altera o perfil do tipo de servigo a ser re-
munerado por taxa ou prego pablico”.

Assim, o que importa efetivamente € a natureza do servigo
prestado, ¢ nio quem o presta. Apesar das respeitdveis opiniées
em contririo, o Estado moderno tem-se caracterizado pela inten-
sg intervencio no dominio econdmico. Assim, 4s vezes presta ser-
vicos que ndo sio necessariamente pablicos mas que, em razdo
de determinadas condicdes dadas, passa 4 ser de interesse piibli-
co presti-1o. Ao contrdrio, muitas vezes, servigos que poderiam
ser caracterizados como pablicos, sio prestados pelos particula-
res, A compulsoriedade ou a voluntariedade do vinculo que se
estai)(?]_f:cc é que determinard a sua natureza juridica. |

}:iam Cretella Junior (1967:150), <O fato de que as tarifas
canstfmam emanacio da vontade do Estado nio € suficiente
para imprimir-lhes natoreza tributdria. Falta-hes, de uma
parte, o liame 2 um servigo obrigatdrio, oriundo da sobe-
r?nia do Estado. A contribui¢do dos particulares € volun-
ta;.rizz, 1o sentido de que a simples disponibilidade do ser-
vigo nio justifica a imposicio do pagamento, fazendo-se
n}aster a utilizacio pessoal. De outro lado, 2 fixacio das ta-
rifas € um ato administrativo, usualmente exercido pelo Po-
d;ei: Fxecutivo. As taxas, a0 contririo, como espécie tribu-
tiria que sio, somente podem ser institnidas em lei, isto

€, em ato materialmente legislativo, por for¢a do princi-
pio cldssico da representacio como base do poder imposi-
tivo fiscal''.
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Tal ato administrativo, como se viu (capitulo 1V, item 4), tem
expressd previsio Constitucional. O artigo 84, VI, estd assim
redigido:

“Art. 84 — Compete privativamente ao Presi-
dente da Republica:

VI -— dispor sobre a organizagao € o funcio-
namento da administracido federal, na forma da
fel.”’.

Ora, de que forma dispoe o executivo sobre organizacao ¢
fancionamento da administragio federal? Uma das formas € o de-
creto. Assim, na institui¢io do pedagio como prego, estd autori-
vado constitucionalmente o executivo, sem necessidade de anto-
rizacdo legislativa.

Competindo a0 Estado estabelecer a politica de desenvolvi-
mento, 2o cobrar um pre¢o daqueles que s¢ utilizam de uma de-
terminada rodovia, estd implementando uma politica definida que,
entre outros postulados, contém aquele de onerar apenas os be-
neficidrios das melhorias. Cabendo, ainda, dqueles que ndo pre-
tendam pagar tal preco, utilizarem-se de rodovia alternativa.

Hely Lopes Meirelles (1971:13) ratifica tal posicionamento
ao afirmar que ¢ tarifa destina-se:

... a remunerar 0s servigos pré-cidadio, isto

&, aqueles que visam a dar comodidade 20s usud-
rios ou a satisfazé-los em suas necessidades pes-
soais, telefone, energia elétrica domiciliar, trans-
portes, etc.), a0 passo que a taxa € adequada para
o custeio dos servigos pré-comunidade, ou seja,
aqueles que se destinam a atender as exigéncias da
coletividade (embora divisiveis) e, por iSs0 mesmo
devem ser prestados em cariter compulsério € im-
dependentemente de solicitagio dos contribuintes.
Todo servigo piiblico ou de utilidade piblica nio
essencial 4 comunpidade, mas de interesse de deter-
minadas pessoas ou de certos grupos, deve ser re-
munerado por tarifa, para que os encargos de sua
manutencio onerem, unicamente, agqueles gue 08
utilizem (por ato espontineo de sua vontade). (Tal
citacio também foi utilizada na decisdo do Supremo Tri-
bunal Federal, antes examinada).
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Além do cardter voluntirio do preco-pedigio, € importante
salientar que isto ndo € suficiente. Como examinado no presente
trabalho, a natureza do servigo prestado também deve ser obser-
vada. Assim, quando estivermos diante de servico piiblico pm»
priamente dito, ou seja, quando ndo € possivel a delegacio aos
particulares, nio € possivel a sua criagdo como pre¢o pablico. Nio
é outro o entendimento de Gilberto De Ulhoa Canto (1985:105),
que chama a atengdo para o fato de que o critério distintivo deve
ser buscado € exatamente na diferenga entre $e€rvigos que ema-
nam da soberania do Estado, € que s6 podem ser oferecidos por
ele, e aqueles denominados pro-cidadio, que sdo delegaveis. Nes-
tes 1ltimos € que € possivel a instituigdo do preco-peddgio, seja
através do Poder Executivo, seja através de particulares. Afirma
o citado autor que “E certo gue alguns servigos somente po-
derdo ser prestados se tiverem acentuado grau de utiliza-
¢do coletiva, ndo comportando, sob pena de se tornarem
invidveis ou absolutamente ineficientes, qualquer nivel de
facultatividade; em tais casos, sua remuneracio terd de ser
mediante taxa, ndo através de prego puablico.

Assim, tratando-se de'servico de construgio ou manutencio
de rodovia, 4 evidéncia estamos diante de um servigo de utilida-
de piblica, que, tanto pode ser delegado como prestado pelo pro-
prio Estado. 8endo voluntiria a sua utilizagio, estamoys diante de
um prego piblico.

VI. CONSIDERACOES FINAIS

O primeiro objetivo do presente trabatho foi o de realizar
uma investigacio sobre 4 natureza juridica do peddgio. Porém,
como ficou manifesto, foi inevitivel um posicionamento, no ca-
s0, pelo entendimento de que o peddgio, de acordo com 2 atual
Constituicio brasileira, também pode ser instituido como prego
publico.

Para se chegar a tal conclusio, fol necessirio examinar Co-
mo ¢ eonceituado o servigo piblico. Entendido que dentre 0s ser-
vi¢os publicos, “lafo sensu”’, estdo aqueles tid0os COMO SErvigos
p'_ﬁtblicos propriamente ditos e os servigos de utilizagdo piblica.
Nestes Gltimos enquadra-se a prestagio do servigo de construgio
ou manutengio de rodovias piblicas. ‘
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Este servico.de utilizagao piblica tanto pode ser prestado pelo
pstado como pelo particular. Nio € o fato de ser prestado pelo
Poder Piblico ou pelos particulares que vai determinar 4 sua na-
tureza juridica como tributo ou prego piblico.

Além do fato de tratar-se de um servico publico impropria-
mente dito {(que pode ser delegado, portanto), deve-se examinar
se a sua exigéncia € compulsoria ou ndo. Sendo voluntdria, esta-
mos diante de um prego pablico.

No caso do pedigio, para que tais caracteristicas estejam pre-
sentes ¢ fundamental que exisia voluntariedade, ou s¢ja, possd O
usudrio optar €nire a utilizacio da rodovia na qual s¢ cobre O pe-
digio e uma outra via alternativa.

£ claro, como ji disse Hely Lopes Meirelles (1971:19), € pos-
sivel 2 cobranga mesmo que 4 via alternativa oferec¢a condigoes
MENos vantajosas.

Isto é evidente. Na verdade, a cobranga do pedigio em de-
terminadas rodovias visa, exatamente, 2 melhoria das suas con-
dicoes ¢ dos servigos nela prestados (como instalacio de telefo-
nes, equipes de SOCorro, erc).

Quanto 4 via alternativa, sud manutencio deverd ocorrer den-
tro das possibilidades orcamentirias. Pensando-sc este tipo de set-
vico pihlico como ndo essencial, A evidéncia, dependerd das prio-
ridades estabelecidas pelo Poder Pablico, com 2 participagio di-
reta do Poder Legislativo.

Isto significa dizer que o Estado deve priorizar as suas ativi-
dades essenciais, quais sejam, preservagio da satde publica, se-
guranga, etc.

A considerar-se a relevincia dos servi¢os de satide em con-
traposi¢io aos servigos de manutencio de estradas, claramente
pesa em favor do primeiro a relevancia. Dito de outra forma, atra-
vés dos tributos previstos orgamentariamente, as estradas alter-
nativas serio conservadas guando houver recursos para tanto. Mas
existird a alternativa. Aquele usudrio que entender de nio pagar
o preco-pedagio, restaa alternativa menos confortavel, mas resta.

Seria decisio politica absurda privilegiar tais nsudrios em de-

trimento de outros servigos. Mesmo porque, pagando O preco- -
pedigio, 0 usudrio perceberd, imediatamente, o beneficio da sua

contribuicio,
Aliomar Baleeiro (1986:334) fez comentirio que, embora re-
ferido 2 taxa-peddgio (compulsoria, portanto), aplica-se perfei-
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tamente a0 Comentirio acima. Disse ele que:
As experiéncias feitas 2 propoésito da Pennsylvania
Turnpike e outras toolroads provaram que o8 proprieti-
tios de veiculos, pagando a taxa pelo uso de estradas aper-
feicoadas, ainda lucram maijs em termos de dinheito do
que se utilizassem estradas comuns ¢ gratuitas. O peda-
gio € processo iddneo pard faze-lo participar do Custo
de construgio e de conservagio da rodovia de que se uti-
lizam, cruzando-a quando vém do Estado de otigem pa-
| raum terceiro Estado.
£ evidente, portanto, a vantagem do usudrio. Vantagem es-
ta que pode ser estabelecida compulsoriamente, O, €M PAis de
parcos recursos publicos como o Brasil, pode ser conferida 4 op-
¢io, entre utilizar via rodovidria menos cuidada € outra, onde 0§
proprios recursos do pedigio contribuem para 2 conservacio.
Tais motivacdes politicas estdo perfeitamente autorizadas na
tegislagio brasileira. Como se¢ disse 20 longo do trabalho, o pedd-
gio tanto pode ser criado por autorizacio legislativa como por
criagio do executivo, exclusivamente. Quando este.(ltimo optar
pela institui¢do do pedigie sem a ingeréncia do Poder Legislati-
vo, assumindo o Onus politico de tal decisio, deveri fazé-lo den-
tro da legalidade, ou seja, oportunizando a via alternativa.
Arnoldo Wald (1969:405) € incisivo quanto 4 necessidade
de existéncia da via alternativa para, caracterizaglo como preco
pablico. Trata-se, segundo ele, de uma condigao tradicional, em-
bora nio exigida expressamente pela legisiagao.
Hely Lopes Meirelles (1971:35-30) afirma que, sendo o pe-

_digio um prego, sua cobranga seria permitida independentemen-

te da ressalva oposta pelo desavisado constituinte. Nenhutn pre-

- ¢o exige permissio constitucional para ser cobrado. Todos cles

decorrem do poder genérico concedido 2 Unido, aos Estados ¢
20s Municipios — ¢ a scus delegados: concessiondrios ¢ permis-
sionarios — de haver a remuneragio de seus bens € servigos’’.
Por outro Iado, € preciso enfatizar que discutit, tomando par-
tido, se o pedagio é preco ou tributo, € uma falsa questdo. Como
se viu ao longo do trabalho, tanto pode ser uma coisa como ou-
tra. Depende de como for instituido. E, seja como tributo, seja

- como prego, NAo necessita, conforme Arnoldo Wald (idem, ibi-

dem, pag. 403), '‘de suporte constitucional expresso para scf
cobrado’™.
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Também M. Seabra Fagundes (1971) avaliza ¢ste posiciona-
mento, quando, a0 examinar o temad, adverte que © peddgio nio
pode ser jnstituido cormo imposto, SeNAo como taxa ou prego, de-
pendendo das circunstiancias em que seja adotado.

De todo 0 exposto, € possivel afirmar que O Poder Executi-
vo pode criar 4 preco-peddgio para CONStrucio ou manutengio
das rodovias pablicas, seja o servigo explorado diretamente ou
através de particular, pois se trata de um servico piiblico ndo €5~
sencial, de utilizacio publica (que pode, inclusive, ser delegado
aos particalares), desde que s¢ ofereca a0 particular razodvel
0pedo.

Nada impede, sem divida, a sua institwicdo como taxa, po-
rém, isto ndo veda, também, a sua existéncia como prego-pablico.
Neste caso, poderd ser instituido mediante decreto do Poder Exe-
cutivo, respeitando-se a legislacdo de Direito Financeiro que o8
rege, € no o capitulo constitucional referente 408 tributos.

Assim pensar nZo afronta aos principios democriticos, pois,
no processo democritico as decisoes nio sio exclusivas do Po-
der Legislativo. Nio dependem totalmente deste. A virtude estd
no equilibrio.

Quando o Poder Executivo agir no Ambito de sua compe-
téncia, instituindo o pedigio, ainda resta ao Poder Legislativo a
competéncia para fiscalizar os atos daquele. Cabendo, em dltima
anilise, 20 Poder Judicidrio responder se um ou outro dos Pode-
res em questdo agiram dentro de sua estrita competencia.
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INTRODUGAO

O processo cautelar brasileiro conguistou AuEONOTTHa sem Pre-
cedentes em qualguer sistemna juridico contemporaneo. O legis-
tador fez uma Opgaoc doutrindria no sentido de conferir “sratus’
processual 4 cautela, igualando-a em categoria 208 processos de
conhecimento € execugdo. £ am avangol.

Esse “fertium genus’'(2) ressalta a importancia do processo
cautelar. E nele, por sua vez, destaca-se a medida liminar pela ope-
racionalidade que imprime a0 procedimento.

Curpre lembrar, de infcio, assimi, que a medida fiminar
diferencia-se em esséncial3) da tutela cantelar. Enquanto esta vi-
sa a assegurar o resultado Gtil do processo expectativo, princi-
pal, aquela, 2 seu turno, COMO ensina PONTES DE MIRANDA (4),
consiste em adiantamento da prestagdo jurisdicional. O dominio
desta idéia € fundamental para a compreensdo da dimensio de
cada uma delas.

A pedra de toque da liminar frente 3 cautela, portanto, €2
pressuposicdo de uma urgéncia agravada, i5to ¢, mais do que O
resguardo a0 Processo posterior, pretende-se antecipar o provi-

mento da propria sentenea cautclar,
Nosso Codigo de Processo Civil trata a matéria em seu art.

]04(5). Condiciona a concessio da providéncia "in {imine’ 20

{1} A elevagdo do processe cautelar pesses moldes sofreu criticas respeitdvess, JOSE CARILOS BAR-
BOSA MOREIRA, contrarizndo # posicio ofickd, coNLestL & novidade argumentando gue en-
quanto conhechnento € execncio sio tutelas satisfativas, © processo CAutelar se presta d sifr-

pies segrranga’. Diverge OVIDIO BATISTA DA STLVA, ressaltando a atividade cognitiva pri-

pria da cautela - gqae Ihe ateibui individuaiidade -, traduzindo como decorrente de uim pres
supesto secuiar, inconsciente, gue confande CORMCAG COm coisa julgada’”, o equivoco frreme

ditvel que impregna a doutrina el embaraca na compreensio do tema. A igéia € firme na dow-
de disciplina apartadi Jo Processo cantelar —, desde po mindme 1926, com

trira itakinn -
o Projeto CA LUETI {muit: embora ndo0 tenha vingade no codigo FESPUCEYVO).

{2 LIEBMAN St Ui del Procedimenic Cantelace, Rivisea <03 Digieeo Processualle, p. 248, 1954
“apnd’ Galeno Lacerda em Comentirio a0 Codigo de Processo Civil, vol. VIIL, tomo 1, arts
796 1 812, Torense; 1980, .

{3V HAMILTON DE MORALS E BARROS € muito feliz em apontar a desigualdade em saas “Breve

ohservagdes sobie O Processo cantelar ¢ suz disciphina no Cadige Processo Civil de 1973 —

Revista Forense, n® 246, p. 262 —, j4 0 tendo feito por ooasido da monegrafia em gue cencot-.

ren 4 cftedra nz entdo U niversidade do Estado da CGuanabara.

(4} “in' Comentirios a0 €odige de Processo Civil, tomo K11, arts. 796 a 889, p. 72, Forense, 1976. "

(5} Art, 804: wF Yicito ac juiz conceder RMINEmente ou apos justificago prévia & medida cante

Iar, sem ouvir o réu, guando verificar qad oste, sendo citado, poderd rorni-la ineficax; cEso
em que poderd determinar que o requercile preste cangio real Ou fidejnssoria de regsarcis 08!

.

danos que O requerido posst vig & sofrer

O preceito abrange @ concessio da medida, lminarmente ou apos fustificagiio prévia”. Atentese
PALR (e, MESME DEste CAs0, ¢ procedimente & unitaterat, tudo se fazendo antes Iz CHACED.:
A justificagio consiste, observa CALMON DE PASSOS, o auditngia de testemanhas € inchisi-

ve juntada de JOCHMENtos que corroborem as afirmagdes por CSias acpescidas. Figurando o
Ministério Fablico nesta espécie de a¢R0, impde-se, e sim, sefu citado para 2 justificagdo.
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risco de frustracdo do processo cautelar, €aso cientificada a con-
fraparte. V. iabiliza uma caugao pard $¢€u deferimento. E arma o au-
tor quando diante de uma situagdo em que o tempo nao espera,
A esta espécie de antecipagio de sentenga, num patamar ma-
gimo de urgéneia e provisoriedade, a ser confirmada pela cogni-
¢io em cautela, € que dedicaremos o presente estudo.

f — CARATER ESPECIALISSIMO DA LIMINAR
NO PROCESSO CAUTELAR

A. “%Jrgéﬁgia da urgéncia’’ e pressuposto especifico pa-
£4 sua ConCessio.
Os direitos de garantia, como qualificava LOPES DA COSTA
em seu clissico estudo “Medidas Preventivas’’, hoje, como aque-
Ia época, querem assegurar outro direito, de forma precautdria
de modo possa ele vir a ser objeto de certo processo. ?
Ocorre que um processo de cautela, mesmo cle, pode 3s ve-
zes ser insuficiente do ponto de vista da eficicia do que se postu-
12. £ o caso da busca € apreensio de uma crianga presees a viajar
para O estrangeiro. Até final exame do cabimento do pedido, po-
deriz sua partida estar consumada, tornando o provimento'juris-
dicional de inutilidade completa. | '
Face a esta situacio, onde i urgéncia da cautela soma-se 4
do ripido ataque 2 uma situacio iminente, é que surge a medida

' liminar: instrumento antecipat6rio da decisdo de mérito susceti-
vel de ser obtida s6 a0 final do processo cautelar.

A 1880 é que PONTES DE MIRANDA chama de ““urgéncia da
urgéncia’’, ou seja, dentro do processo cautelar pode que a emer-

géncia seja de tal monta que nada se possa aguardar.

E esse excepcional grau de urgéncia € que nos conduz ao pres-

SUPOSto especifico da liminar que apreciamos, qual seja, 4 possi-
hilidade de frusiracio da medida com a efetivagio da citacao.

“hstawmos em terveno de excecdo”’, diz PESTANA DE

AGUIAR.

A circunstincia revelerd grau extraordindrio de urgéncia, de

m()f.io que o aguardo seria demasiado lesivo ao autor. E a citagido
se faria inconveniente. Alids, atente-se para o detalhe de gue ndo
36 0 comportamento do requerido motiva 2 concessio da limi-
nar, como bem lembra CALMON DE PASSOS. Ao lado do com-
“portamento culposo ou doloso dele — que na realidade € o que
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fundamentalmernte sustenia a regra —, uma vez comunicado,

colocam-se também situagdes objetivas de risco de frustracio da

medida, como, pot exemplo, o proprio decurso do tempo(6).
Mas o importante € registrarmos que aquele requisito espe-

cial — possibilidade de frustragio — € que embasa substancial-
mente a liminar. B junto dele, o “periculum in mord’’ —— em teor
elavadissimo, o que s¢ depreende do expendido — ¢ 0 “fumus '
boni juris’’ — ainda que tenue, suficiente, vamos examinar —

poem-se como condigoes préprias do processo tipico.

£ evidente que o juiz tem de perquirir da viabilidade do que
urge 20 autor, em tese, para a4 autorizagao do pleiteado. Mas nio
s6 em tese, € certo. A inicial precisa vir acompanhada de material
probatério de modo a formar a convicgio do juiz. B aqui fala-se

em prova documental pré-constituida ou justificagdo. E eis dois -

pPONLOS cruciais no tocante ao tema: prova ¢ Cognicio.

A prova, ainda que pouca, deve existir. Ou deveria. Referir-
se-4 aos dois requisitos classicos ¢ a0 especial.

O que se verifica na pratica, contudo, bem comenta o Prof.
OVIDIO BATISTA DA SILVA, € uma despreocupagio da parte em
demonstrar 2 imperatividade da medida, o que vem a0 ¢1contro
do comportamento dos juizes, acresga-se, que também nio se de-
dicam, em regra, ao scu cxame.

E quase procedimento corrente deixar-se a apreciacio dos
fundamentos da Hminar para depois da contestagdo, em detrimen-
to de indispensdvel cogni¢io em hipotese tido séria.

Naturalmente que o juiz nio tem variedade de clementos para
balizar um deferimento de liminar. Entretanto, isto ndo pode jus-
tificar um total desprezo quanto a seu conhecimento, ainda que
amparado pela tranqiilidade que the trard a prestagao de caugio.
Note-se que esta decisdo deve ser fundamentada(),

Serd cognicio® de grande supetficialidade, indagando, o
mesmo Ovidio, da plausibilidade da medida, apenas. O que ndo

{6y “O comportament o do £éu, 1o <250, & fator gue tambdin sutoriza, se risco existe de ineficicia,

mas nEo € indispensivel para deferir-se 2 antecipagio’”. CALMON DE PASSOS, Comentirios
20 Codigo do Processo Civid, val X, tomo L arts. 796 2812, p. 203 Revista dos Tribunais, 1984,

{7} Se assim ndo for, pratica ato abusive corrigivel por mandado de seguranca. £ caso delibere
equivocadamente xeeres de prova, 1al €rro pode ser passivel de agrave de iostrumento.

(8) E se o juiz for incompetente? Sefa relativa ou absobua a incompeténcia, subsistird 2 medida
até ulterior apreciacio do juizo competente. G iminente dane irreparivel suplantd a noma
de competéncia, temporariamente.
No direito francés: “Lorsqu’il y 2 urgenge, 1a competénee du juge des référés est dopdee pu-
“Bblic en e sens guune clavse attributive de compétence ne poursait vajadlement Iud interdire
de connaiire du Heige”. “In"" Référé Civil, p. 614, supra,
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se admite s3o liminares “automdticas’’,| com supressao de “‘cog-
nitio summaria’9). E estd correto: 4 lei, afirma PONTES, ndo
“apraz prodigar medidas cautelares’(10).

B. Instrumentalidade de segundo grau

A “instrumentalidade hipotética” (11}, em CALAMANDREL,
encontra sucedineo no direito processual brasileiro.

Fala-se em cardter instrumental porgue 0 processo cautelar
colima assegurar a eficacia do buscado no processo de conbeci-
mento ou no de execucio.

Daf enunciar BARBOSA MOREIRA a instrumentalidade da ins-
trumentalidade, ou “‘instrumentalidade ao quadrado’, ja que o
processo, em seu sentido puro, tamhém tem essa conotagio rela-
tivamente ao direito material. E o que denomina de instrumenta-
lidade de segundo grau(12). Mas isso tudo relativamente ao pro-
cesso cautelar e seus congéneres.

No que tange propriamente 4 medida liminar, afigura-se-nos
extremamente interessante a construcio de RENATO GUEDES(I3),
Conclui 0 autor que se BARBOSA MOREIRA vislumbrou dita ins-
trumentalidade de segundé grau no processo cautelar, a provi-
déncia liminar — diante deste mestmo processo cautelar, primei-
r0, do processo de execugdo ou conhecimento, ap9ds, € ainda do
direito material, por fim — possui instrumentalidade de terceiro
grau,

A teorizacio pode parecer muito acadCmica, o que ndo in-
valida 2 possibilidade de assistir razdo a seu construtor. Ela traz
l6gica, e realmente a Hminar pode estar escalonada dessa forma,
se existir o plano intermedidrio, ndo sendo satisfativa, ¢ se cum-
prir seus designios, sem revogagio ou desmerecimento do pro-
cesso principal, por exemplo.

Neste ponto manifesta-se, por igual, a provisioridade da li-
minar. O raciocinio é idéntico: se ocorre em relagao a0 processo
cautelar, mais ainda quanto a0 seu posterior.

{ 9} “in’" Comentdrios ao COdigo do Processo Civil, vol X1, arts. TE6 a4 B89, Do Processo Cante-
Iar, Letras Juridicas Lieda,, 1985,

{10 Op. cit, p. 70

{11) V. Sydney Sanches, in” Poders Cautelar Gersal do Tuiz',

{12} GALENO LACERPA falz em “cautela enxertada em cantela”. Comentdrio, p. 345.

{13} Comentirio a acdrdio na Revistz de Processo, n? &)
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O Art, 806(14) do Codigo Processo, 40 prescrever 0 prazo
de trinta dias para 4 propositura da aclio, contados da efetivacio
da providéncia preparatoria, traduz dita caracteristica. A perda
da eficdcia € ipso jure, leciona PONTES. “A expiracdo do prazo,
a medida cessa de pleno dirveito (15}, Seria perda de eficdcia, con-
soante o art. 808, inc. 1 {16}, evocando a provisoriedade relativa-
mente 4 a¢do principal.

O mesmo quanto a0 proprio processo cautelar. Se nio exe-
cutada igualmente em trinta dias, desaparece sua eficdcia por for-
¢a do inc. IK17) do mesmo art. 808,

Acrescente-se, ainda, a norma do art. 807 do Codige de Pro-
cesso, segundo a qual a qualquer tempo poderdo ser modificadas
ou revogadas as medidas, evidenciando-se como s¢ torna inequi-
voca aguela disposicio.

I — PECULIARIDADES PROCEDIMENTAIS NA PRETENSAQ
A SEGURANCA.

A. Medida “‘inaudita altera parte” e priocipio do
contraditorio
Depreende-se do art. 811, inc. II(I8), do Cadigo de Proces-
0, dever-se proceder i citagao do requerido no prazo de cinco
dias.
At€ entdo, cste nio terd integrado a relacdo processual € o
demandante jd estard na posse de meio contundente, pronto e ido-
neo que atingicd — irremediavelmente, talvez — seus interesses.
Ter-se-3 derrogado o principio do contraditério?
O que ocorre na verdade € que a questio em i € as circuns-
tancias que a acompanham sio tdo especiais que o legislador fle-
xibilizou tal principio de forma a tornar factivel a medida.
Compreenda-se que sendo ela sempre provisoria, podendo ser re-
parada ou modificada “a posteriori” quando da intervencio do
interessado, ndo ha de se cogitar de supressio de contraditério.
{14) Art. 806 “Cabe 3 parte propor & 4030 no prazo de trinea (30) diss, contados da dara da efeti-
vacio da medida cautelar, guando esta for concedids em cardter preparatdrio.

(15} "I 'Comentdrios, p. 81,

{16} Arr. 808: “Cessa a eficicia dz medida cantelar:
P — se a parte niio intentar 2 2¢A0 no prazo estabelecido no art. 8067,

{17} 1d., inc. 1T — “se nio for executada dentro de trines (30} dias;”,

{18} Art. 811: "Sem prejuizo do disposto no art. 16, o requerente do procedimento canielar res-
ponde a0 requerido pelo prefuizo gue The cavsar @ execugia da medida.
{3 H ~ se obtida Bminarmente g medida po case do art, 804 desee Codigo, pio promover
a gincdo 4o requerido dentre em 5 {cinco) dias”,
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Neste sentido também LIEBMAN, com argumento do qual discor-
dariamos parcialmente.

Sustenta o ilustre processualista que O contraditorio se man-
tém em provimento “‘fnaudiia altera pars” porque esta pode sy-
cessivamente defender-se antes que o requerente ofenda “con-
creta e definitivamente seus interesses”,

Sucede que hd casos em que a providéncia autorizada ja ndo
€ mais passivel de reversibilidade. Sio situagdes em que o adian-
tamento da prestagio jurisdicional esgota todo seu contetido desde
logo, no momento da concessio da liminar, prejudicando ou tor-
nando supérfluo o contraditério.

Um exemplo seria a exibicio de documento ordenado con-
tra tereeiro sem gudiéncia do requerido. Produzida a prova, en-
tendendo o juiz de acolher a contestacao do réu, nio hi outro
caminho sendo a improcedéncia da 4¢do cautelar.

O mesmo quanto A pericia “‘ad perpetuam rei memoriam”
€ a inquiri¢io de testemunha, mostra o Prof. OVIDIO BATISTA
DA SILVAQY). Embora realizado o ato, mesmo face i emergén-
cia, revogar-se-d a liminar . Eis 0 que registra o mencionado autor:

Ndo bd outra solugdo possivel. Ou admite-se o con-
tradilorio ou o processo desaparece. (...} Ndo se pode
Supor que se oportunize ao réu o ensejo de contestar
a demanda e depois ndo se leve a sério a defesa’™.

Por isso discordamos de LIEBMAN. A liminar mal concedi-
da, em situacio irretorndvel, pode irradiar efeitos que ofendam,
“concreta e definitivamente”, os interesses do requerido.

Convencendo-se o juiz, posteriormente, de que nio deveria
conceder a prevencido, temos que a solugdo seria apagar-se do
mundo juridico o ato concretizado, desco nsiderando-o e recolhen-
do seus cfeitos.

Suponhamos uma assembléia para’eleicio dos membros da
presidéncia de uma empresa. Revogada a liminar que a possibili-
tou, realizar-se-4 novamente a reuniio, deliberando-se mais uma
vez sobre o comando. Todavia, alterada 2 titularidade, o que po-
derd acontecer com uma compra e venda, por exemplo, efetuada
pelo presidente anterior, enquanto investido no cargo? Quais os
efcitos de seus atos em relacdo a terceiros?

(19) “In” Comemirios, p. 199,
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A alternativa seria resolverem-se as perdas ¢ danos em agio
propria quando reflexamente atingissem estranhos a relagio pro-
cessual, Quanto ao adversirio direto, oportunizar-se-ia a¢ao in-
denizatoria, uma vez nltrapassado o valor caucionado.

O que s¢ impoe, 4 Nosso sentir, € a reconstituigdo do “statu
quo”’. A busca € desconstituirem-se os atos, até mesmo 0s irre-
versiveis, por mais esdrixulo que pareca, pela reposi¢io da igual-
dade das partes.

B. Caucio de ressarcir danos

O art. 804, “in fine’’, prevé a prestagio de caucio real ou
fidejussoria de ressarcimento de danos que 0 requerido possa vir
1 sofrer. Essa contracautela, contramedida ou CONLEAPrestagan,
aplaudida poruns ¢ criticada por outros, quer dar amparo a0 pos-
sivel lesado que ndo teve oportunidade de se manifestar(20).

E faculdade do juiz determind-la. Todos os doutrinadores,
porque embasados no dispositivo, remarcam essa disericiona-
riedade.

Todavia, hi momentos em que ndo pode o juiz deixar de
curvar-se is exigéncias do caso concreto, tornando-»e compulso-
rio o deferimento da liminar. Assim, em risco de desabamento imi-
nente de um prédio, v.g.(21).

A discricionariedade, entfio, dard lugar a0 “arbitrio vincy-
lado’ do julgador, na expressio de GALENO, contanto prescn-
tes os requisitos do ‘fumus boni juris”, “‘periculum in mora’”
e o especial do art. 804.

Fle fixari o montante da caugio ¢, de acordo com O art.
811(22), antes mencionado, promoverd a citagcao da parte no pra-
20 de cinco dias. Note-se que a contracautela € cabivel n3o so-
mente nas hipdteses ““in limine ligis”, mas inclusive apos a con-
testagdo, comenta-se, convencendo-se o juiz de sua necessidade

{24 PESTANA DE AGUIAR, oo artigo antes mencionado, afesta © carater substitutivo da cangao
— néo confundidz com as canctes do art. 799 ¢ dos arts, 826 1 838, procedimento cantelar
proprio de caugio -, asseverando gue ela . visa cquilibrar 4 posicdo dos litigantes 12 pen-
dencia do conflito de interesses”. Assim a generalidade dos antores.

(21} O exemplo € teazido por GALENG LACERDA, “inTT Comentdrios, p. 349

27y O art. 811 & mais especifico na imposigio do prejuizo decoerente da auséncia de cltaglo, din-
da que mencione novamenie o prazo (nofa 15} Na verdade, € outro que & determina:
“Aft, 802: O requerido serd cltado, gualguer que SCj1 0 procedimento cautelar, pata 0o pra-
20 de cinco {5) dias, contestar o pedido, indicando as provas gue pretenda produzic,
Pardgrafo Cnico: Conta-se ¢ prazo da justada aos aslos do mandado,

1 — de citagdo devidamente cumnprido;
1 e de execucio de medida cautelar, uando concedida Uminarmente on apos justificagiio
prévia’.
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-— 110 olvidando os casos em que tem cabimento intercorrente
1o processo principal. |

Portanto, € perfeitamente possivel que se defira a liminar nes-
sas oportunidades, vindo-se 2 impor a caugio como cond.ig:‘ié de
execugdo da sentenga cautelar. E nada mais congruente, pois o
fim € ressarcir danos, que tanto podem advir da ckecugég} Provi-
sGria COmo da definitiva, ulterior aquela decisio. “

Hi que se estabelecer, com essa contraprestagio, o caro
“equilibrio entre os litigantes” . E o requisito fundamental, efeti-
vamente, € a possibilidade de resultar prejuizo do demandado

LOPES DA COSTA ensina que ndo se exige "dano em ato”.
Basta que exista “em poténcia’, ou seja, baja latente probabili-
dade de provir lesdo para que i3 se faga vidvel o seguro.

Serd real(23) ou fidejuss6ria a caugdo. Comumente di-se em
dinheiro ou através de fianga.

No que respeita a0 valor judicialmente {ixado, € de todo im-
portante lembrar 2 viabilidade de sua modiﬁcagéé, requerendo
0 autor, no prazo do are, 808, 1I — trinta dias F—, a revisio do
montante.

‘ Neste particular, inclusive, ha significativo dissenso na dou-
trina nO que respeita a0 postulante débil financeiramente.

Reside especialmente aqui a critica de GALENO a0 st
to, que logo apos a edicio do Codigo o teve por “infeliz’’(24) dian-
te da penalizagdo que a nio-obtengdo causaria 4 autor que ndo
pudesse caucionar ¢ estivesse de boa-fé.

Ocorre que, como 4 contracautela € facultativa, esse temor
resxlﬁ_taria infundado. De outra parte, nio impondo o cuidado, fi-
caria o requerido no mais completo desampam, para nio dizer
desespero. :

PONTES ressalta o cardter ndo cogente da norma do art. 804.
Retrata um caso em que A ndo tem meios de prestar contracaute-
la e B, devedor sem domicilio certo, tenta alienar bens ou, tendo
domicilio determinado, tenta alienar bens ou contrair dividas ex-
traordindrias{25). Fica flagrante a impertinéncia da negativa da me-
dida, “in casu”’, fosse cla fundada na efetivagio de caucgio.

{23} I\Em’amemc ETUEEPOS i colacao os Comentirios do Prof. OVIDIO, onde ele observa que ¢
sm'?pif:s_ oferecimento do bem na inicial nio contigura contracautcla. Imprescindivel " formaliza-

., 12 medianie wna escritura pablica de hipoteca’.

{24} Consideragdes 1o artigo “'Processo Cautelar”, publicado na Revista Forense, de n® 246, on-

de observa também que a cauciio sd tem | as ago i
) SEEVA : A6 S ugar nas agoes de natureza ou tefexo patri E
25y o e patrimoniah.

RPGE, Porto Alegre, 20{48):75.90, 1983 83

|




Medida Liminar no Brocesse Cautclar

Pela dispensa tarnbém é PESTANA DE AGUIAR. Salvo se a
garantia for su scetivel de ser prestada com o préprio bem, objeto
do hrigio, entende ha de ser aliviado © hi_posssufzciemfu )

Nio se nega a4 evidéncia do risco que fulmina o réu. Entre-
tanto, absurdo seria vedar-s¢ umd providéncia jurisdicional, muitas
vezes requerida puma sitoacio-limite, sevelando um otivo de
ordem econdmica. Seria desprezar 08 mais caros principios de pro-
cesso. B estimular 0 carente ao retorno a uma medieval justica
privada, 2 qual ele ja tem £azao sobremaneira para guerer recos-
rer, por imagind-ia melhor. '

fmpGe-se registrar, ainda, ¢ i conclusivamentc, que a Con-
tracautela ndo substitui o convencimento judicial sobre a legiti-
midade da Hminar(26), ou a0 Menos assim nao deveria. Tanto se
2 dispensa ¢ defere o “mandatynt’ COMO §¢ 4 (:(msider:fi insufi-
ciente, por §i $0, para que se consiga o pleiteado. Vale d}fﬁf:.t que
sem caucio poder-se-d ter provimento cautelar ¢ Com Caucao, nao,
por vezes, dependendo da deliberacio do juiz.

Por fim, urna curiosidade que reputarmos interessante. A re-
dacio do dispositivo em ¢xame, segunda parte, 4 €poca da dis-
cussio do projeto, sofren uma alteracio expressiva. Onde se¢ 1€
“poderd’’, originariamente constava ‘... ‘deverd determinar que
o requerente preste Caugdao real ou fidejussoria...”.

Fsta modificacio teve lugar por sugestao levads diretamen-
te a0 entio Ministro da Justiga, ALFREDO BUZAID, pelo Prof. GA-
{ ENO LACERDA, ao considerar que ¢ssd obrigatoriedade ndo sc-
ria suportada pelo cidadao brasileiro, donde se invaliabilizaria para
ele o acesso As liminares. O relator do projeto enviou 4 COmissao
de Constituicio e Justiga da Camara dos Depuatados dita sugestag.
14, sendo bem recebida, converteu-se a obrigacio em faculdade,
modificando-se o projeto do Codigo de Processo.

CONCLUSAO

O panorama atual-do processo cautelar, entre nos, parece
ter paralelo no direito comparado. Em paises como Alemanha €
Franga, 0 quadrO tomou um tal fumo que resultou por degenerar
sua feigio inicial.
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FRITZ BAUR pondera que, na Alemanha, a realidade da tu- |

tela cautelar, continua e progressivamente alterada(27), atingiu um
nivel de abrangéncia surpreendente. A linha classica foi abando-
nada, sustenta. Nesse pais, a regulacio provisoria vem substituin-
do a definitiva, desfigurando as garantias de protecio judiciaria.

No § 940 da ZPO(28), tem-se uma cldusula geral, de poder global

do juiz, bem aos moldes do nosso poder cautelar geral.

O perfil francés nZo € muito diverso, porém mais problema-
tico. A ‘Jurisdiction de référé”, em muito maior escala, €stid a
receber cada vez mais matéria originariamente estranha a sua al-
cada(29), com o agravante de que ndo se indaga dos motivos(30)
que movem o postulante: “La Cour de Cassation se borne a de-
cider qu il y a tieu a référé dans tous les cas d urgence (..)", diz
em acordio M. WATINE,

O enfoque estd em que o perigo da demora, desconsidera-
do, termine por ocasionar uma espécie de denegacio de justica,

No processo cautelar patrio, pode-se reconbecer semelhan-
cas, notadamente no que diz com a proliferagdo das medidas li-
minares. Fala-se em um ‘‘interesse quase epidémico’(31) no to-
cante 4 obtencio das medidas. E seguramente dentre apressadas
concessdes, € inequivoco que direitos estdo sendo feridos. A 2o
almejada eferividade do processo, de que fala CAPPELETTI, nao
haveed de ser, certamente, por estes meios alcancgadal32).

Nio se quer aqui reduzir uma garantia, por 6bvio. A “pre-
tensio 4 segurapga’ (33), de RUDOLF POLLAK, ¢ inafastavel do
sistema. Tanto que o juiz pode prover liminares de oficio. Impe-
riosa, entretanto, & sua melhor adequacio.

227} < ademats disso, a tutela juridica provisoria ganhon ¢m extensio por efeito das leis proces
sugis M recentes. Sum pretensio 2 oferecer elenco completo, sejam mencionadas as seguintes:
o8 provimentes provisionals — No Processo CONCErnente 1o matriméaio, conforme os §§
6270, 6270 do ZPO ¢ 0s §§ 19, 25 do Maurats VO —em controvérsias de direito constitucio-
gal (§ 32 do BVGG) - go processo adiministralive (§ 124 do VwGO, tambem § 80 do VwGO}
— nt procedimento jurfdico-socil (§§ 130, 180-, inc. &, 198, inc. 2 do S3GEH3) - no pro-
cessor dos tribunais financeizos (§ 114, também § 69 do FGOYe dos tribunais trabalhistas (§
62, inc. 2 da ArhGG), no direito processual concernéate aos cantéis (8§ 36, 634, 75, inc. 3
da GWD), finalmente ainda em assuntos fa comunidade econdmica ¢ atémica da Zuropa’
Fsrudos sobre Tuteln Jurfdica mediante Medidas Castelares, p. 12, Fabris Editor, 1985,

(28} Naquele ordenamento, também a previsio de caugio § 936, ZIVILPROZESSORDNLNG.

(29} “'L'Option entre Ja voie du référé o ane procédure appartient au demandeur (. J1nt Re-
féré Civil. Rép, de Procéd. Civ. ¢t Comm. Dalloz, 1956,

(30} PRILIPPE JESTAZ, com outra abosdagem, chega a mesma conclusio. “Mais 1a Cour de Cassa-
tion controle moins les Sléments de fuit de I'urgence gue les situations juridiques suscetibles
deire affoctfes par elle: son conirdle, ol est alors ndiret, s déplace vers celod des droits
en présence’’. L'lrgence et les Principes Classiques du Droit Civil, p. 313., L. Genéoale de
Droit et de jurisprudence, 1968,

(31) OVIDIO BATISTA DA SILVA,

{32} Veja-se a reagio do Tribunal de Justia do Rio Grande do Sul, com 2 edicio de sua Stmua
9, do seguinte teor: “Nio € admissivel, em agio cautelar inominada, & concessio de liminar
708 casos em que, na via do mandado de segurangy, howver vedagio legal ao deferimaso

~de liminares”.

£33) PONTESalude 3 expressio como 2 mals preciss, hoje ainda, no atincnte ao tema.
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PARECER N° 7370

- Desapropriacio pelo Municipio de
area de terras, com recursos fede-
rais, para posterior transferéncia
a entidade privada.

-  Edi¢ao, no curso da acdo expro-
priatoria, de Lei Municipal autori-

> zando a doacdo do terreno ao Es-
tado, para construcio de Escola
Estadual.

—  Revogacdo da lei apés a constru-
¢do e funcionamento da unidade
de ensino.

~  Posterior doaglo da drea, pelo Mu-
nicipio, 4 Fundac¢io Educacional
de direito privado. Ineficacia da
disposicio por ter o bem se incor-
porado ao dominio piblico.

- Afetacdo de bem, por ato juridico
e fato jurigeno, a uma serventia
piiblica: irreversibilidade.

Ao exame do Conselho Superior desta Procuradoria-Geral
submete-se expediente em que a Secretaria da Educagio e Cultu-
ra consulta sobre proposta de comodato formulada ao Estado pe-
Ia FUNDACAQ EDUCACIONAL DA REGIAO DOS VINHEDOS.

A situagio que enseja a proposta pode ser assim resumida:

Em 1979, o Municipio de Bento Gongalves editou a Lei Mu-
nicipal n? 891, de 13 de marco, pela qual foi o Poder Executivo
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autorizado a doar a0 Estado, para a Construcio da Escola Esta-
dual de 1¢ Grau Dona Isabel, uma Area de terra de 20.430m?2, lo-
calizada no Bairro 330 Rogue.

Sobre essa drea, descrita no expediente conforme documen-
tacio do respectivo Regisiro de Imoveis, em data ndo precisada,
provavelmente entre 1979 ¢ 1982, levantou o Estado nove pavi-
thoes, nos quais funciona 4 unidade escolar nominada, pelo me-
aos desde 7 de maio de 1982, (f. 17).

No periodo sinalado, virias diligéncias foram intentadas com
o objetivo de efetivar a doagdo do terreno, vez que 0 €ncargo Co-
metido a0 Estado ji fora cumprido.

Em 9 de setembro de 1982, o Exator de Bento Gongalves
informa (fl. 20) que o Municipio s¢ tem posse provisoria do ter-
reno, havendo processo de desapropriacio em juizo, pendente
de decisio. Instado o servidor fazenddrio a melhog detalhar a4 in-
formacio, pronuncia-se a 12 de abril de 1983, esclarecendo que
0 processo aguarda apenas o pagamento da indenizaciio da drea
3 Fundacio Educacional da Regido dos vinhedos e, que, segundo
“informactes verbais do Assessor Juridico da Prefeitura Munici-
pal, ap6s 2 indenizagao, a mesma fard nova lei doando a drea em
questio a0 Estado do Rio Grande do Sul”. (Sic — f. 22).

Observa-se que dita informagdo € duplamente equivocada.
De um lado, por mencionar 2 Fundagio como expropriada, quan-
do esta era Madem S/A, sucessora de Tanoaria Bento Gongalves
Ltda.; de outro, por indicar a intengdo da Administracdo local em
efetivar a doagio ao Estado através de nova lei, quando id fora
revogada a Lei 891/79, através da Lei 1.119, de 26 de julho de
1982, autorizando a doag¢do, nao a0 Fstado, mas 4 FERVL

Note-se, por oportuno, que © municipio permanece omis-
so, mantendo longo siléncio a respeito do problema.

Provocado por oficio do Secretirio da Educacio, datado de
6 de agosto de 1983 (fl. 41), 56 um ano mais tarde vem o Prefeito
daqguela comuna esclarecer os fatos, afirmando’que a desapropria-
¢io do imé6vel iniciada em 1977, se dera com a finalidade especi-
fica de repassi-lo 4 Fundagio, eis que 2 Unido havia transferido
20 Municipio 08 recursos necessiarios ac pagamento da indeniza-

¢io, com aguele objetivo € que, por isso, nio podia s¢ consumar.

a doacdo ao Estado (of. de 6 de agosto de 1084-f.45).

Ajunta o Prefeito, ainda, que “com relacdo ao prédio que
o Bstado do Rio Grande do Sul construiu no imvel, parece-nos:
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mazis vidvel, como sugestdo, um contrato de comeoedato com a
FERVTE.

Nesse passo, cabe ressaltar que a expropriagdo nio se havia
consumado, embora transitado em julgado o Acorddo da 2* Ci-
mara Especial do Tribunal de Justi¢a do Estado, que negou provi-
mento 408 recursos voluntarios ¢, em reexamc necessario corri-
giu 2 sentenga, para fixar como data do inicio da correcio mone-
tdria a da prépria sentenga, determinando, outrossim, a exclusio
dessa correcio relativamente 3 soma ji recebida pela desapropria-
da, quando da imissdo do expropriante, initio Httis.

Como o expediente ndo informa a data em que s¢ realizou
o pagamento da indenizacdo, o que se pode afirmar € que a drea
em discussio foi integrada ao dominio mupicipal, em cuja posse
se encontrava, desde 23 de fevereiro de 1977, depois de 1984
e antes de janeiro de 1986.

Finalmente, dio conta 0s autos, que por escritara pablica la-
vrada a 14 de agosto de 1986 e registrada no Registro de Imovels
da Comarca de Bento Gongalves a 10 de outubro do mesmo ano,
o imovel objeto da expropriagio, com drea de 30.01 sm? (dentro
do qual se localiza a fra¢io de 20.430m2, descrita na Lei n¢
891/79, sobre a qual o Estado construiu) foi doado 4 Fundagao
fducacional da Regiio dos Vinhedos (f. 110)

Até aqui o Relatorio,

Consta dos antos, em numerasas passagens, a afirmacgao de
que o Estado edificou sobre terreno de propriedade da Fundagdo.
Tal assertiva é iluséria e representa inversio na cronologia dos
fatos. _ |

Em verdade, o Estado fez construgdo sobre drea de proprie-
dade de Madem S/A, drea essa na qual o Municipio de Bento Gon-
calves se encontrava imitido na posse, desde 23 de fevereiro de
1977 (f1. 12). A expropriada, Madem $/A, por alvard judicial de

-3 de marco do mesmo ano, levantou 80% do dep6sito inicial,

limitando-se a discutir na contestacio o valor oferecido a titulo
de indenizagio.

£ certo, pois, que o Estado construin 08 pavilhdes da Escola
Estadual de 17 Grau Dona Izabel, sobre parte da drea expropria-
da, sujeita 4 posse do Municipio.

Cuide-se gque dita drea nio foi escoiiida aleatoriamente, mas
definida em lei municipal que, identificando-a e autorizando 2 doa-
¢io a0 Estado, afetow-a a uma serventia piblica.
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O ato legislativo municipal, provavelmente editado, como
¢ costume, ap®s 2 obtengdo da concordancia do Estado em trata-
tivas preliminares, restaria quiescente ¢ até mesmo ineficaz, nao
tivesse 0 Bstado, €Omo Jhe cabia, promovido a execugio do en-
cargo cometido e aceito, {fevantando os prédios, provendo o ¢s-
tabelecimento de professores € da infra-estrutura NEcessaria ao seu
funcionamento, para afinal, oferecer 40 segmento da comunida-
de local o servigo piblico do Ensino de 19 Grau, que € direito
da clientela e dever do Estado, por cliusula constitucional.

Certo que a2 Lein? 891/ 1979 nio investin o Estado na titula-
cidade dominial do imovel. A observacio, aparentemente Obvia,
contudo se impde, posto que, ¢m NUMEerosas pegas do processo,
se 1@ que atraves da lef fez o Municipio dodag¢ao ao Estado ou gue
o fez 2 FERVL

Nio é demasia, pois, lembrar, quc 0 provimento legislativo
ern causa faz cessar 4 inalienabilidade de bem piiblico (ou que ve-
ntha a sé-lo), providéncia indispensdvel que antecede 08 negdcios
juridicos de disposi¢do de bem daquela espécie.

Destarte, a Lei n° 891/1979 ndo doou, como nio poderia
alids doar. Mas, € aqui o cerne da questao, consubstanciou ato ju-
ridico de destinacdo do bem a uma finalidade de utilidade pbli-
ca, cominando, ainda, ao Estado do Rio Grande do Sul 0 encargo
respectivo, consistente na construcio da Escola D. Isabel.

Em outras palavras, desvelou o teXto legal predito, o climax
de todo um procedimento administrativo de cooperacao entre 2
S1bita de poder local € 2 regional, tendente 2 dotar 2 cidade de
aova ¢ melhor aparelhada unidade de ensino. Repartidos os Onus
(0 Municipio provendo a drea fisica, o Estado construindo ¢ res-
pondendo pelos recursos humanos), possibilitou-se a prestagdo
de servigco pablico indispensdvel, mais que iss0, obrigatorio, ao
mando dos artigos 176, § 1° e § 37, 11, da Carta Federal, 183
§ 1° ¢ 185,11, da Constituigio do Estado. § :

Se, como 08 autos demonstram, a municipalidade declarar
o imével de utilidade piblica para fins de desapropriagdo, com
o intuito expresso de dod-to & FERVI (Decreto n® 818, de 21 d
janeiro de 1977 — f. 90), tendo inclusive recebido recursos fede
rais para tanto, a realidade € que tais circunstincias foram omiti
das, delas ndo tendo conhecimento o Estado. :

Este mais ndo fez que atender ao avencado. Recebendo a pos
se do terreno, nele cdificou. A afetacio ao dominio estadua
assim operada € fato irreversivel.
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Se, posteriormente, em outubro de 1986, registrou-se em fa-
vor da Fundacio a escritura de doagdo, € problema que a0 Muni-
cipio € 3 Fundagio toca resolver.
Atente-se que a construgdo levantada pelo Estado em terre-
no alheio nio se aplica a regra do artigo 547 do Coédigo Civil Bra-
sileiro. Exatamente sobre esse tema, teve a relatora do presente
enscjo de afirmar:
“‘a construgio em terreno alheio, espécie do géncro
acessio, nio se submete, quando se trata de obra publi-
ca, a0 preceito do artigo 547 do Codigo Civil, cuja inci-
déncia fica afastada. A prevaléncia do interesse pablico
exige solucdo diversa, uma vez que a aplicacio da regra
aludida importaria na perda da construgao em beneficio
do proprietirio do terreno.” (im “os fatos Naturais no
Direito Administrativo” . Revista da Consultoria-Geral do
Estado v. 9, n® 23, {. 54 — 1979).

Afasta-se, também, 2 norma do artigo 59 do Codigo Civil Bra-
sileiro (na espécie, combinada com © artigo 61, 11, que a0 con-
sagrar o principio da gravitagio juridica, na expressdo de Santia-
go Dantas, tem, no artigo 547 do CCB, mero coroldrio,

E que, in casu, arelago de administracio (afetagio do bem,
por consttugio, a uma finalidade piiblica) domina a rela¢do de
direito subjetivo subjacente (propricdade), paralisando as virtuais
faculdades inerentes ao dominio, tal como as sintetizou o artigo
524, do diploma civil nacional. '
Esse, alids, o magistério incontrastave! de RUY CIRNEK LI-
MA., in verbis:
“No Direito Administrativo, a relagio de administracao
domina e paralisa a de direito subjetivo.
£ indiferente quem seja o proprietdrio da coisa vincula-
da 20 uso publico. A relagio de administragdo paralisa-
r4, em qualquer caso, a relagio de Direito subjetivo’’ (in
“Principios de Direito Administrativo”. Sulina. 1964, ps.
53 ¢ 54).
Desse entender ndo destoa DIOGO DE FIGUEIREDO MO-

REIRA NETO, quando ensima:

“Afetacio 2o dominio publico por fato jurigeno 0corre-
r4, por hip6tese, com a CONSLrUgao de uma obra pablica
num terreno particular; observe-se que Neste €480, por-
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que a afetagdo ndo s¢ deu através de uma desapropria-
¢do regular — que seria uma afetacio por ato juridico
__ hj uma ilicitude que se resolve em perdas € danos.”
(in *‘Curso de Direito Administrativo”” — Forense. 3% edi-
¢io. 1976. f. 261).

Bem serve o exemplo mencionado pelo autor, para elucidar
4 matéria versada no expediente:

O terreno sobre o qual o Estado edificou encontrava-s¢ s0b
posse provisoria do Municipio, sendo a titularidade dominial in-
controversa de Madem S/A. A instdncias do possuidor € com ©
Sbvio consentimhento deste, recebe o Fstado a posse e realiza a
destinacio prevista em Lei ‘Municipal, entdo em vigor.

— Quem poderia se opor?

Admite-se que, em principio, pudesse O expropriado (Madem
S/A) insugir-se contra a alteragio da destinagiio invocada no De-
creto e na inicial da a¢do expropriatéria, modificaciio essa opera-
da no curso da lide. Todavia, a alegagio de tredestinacao nio te-
ria éxito, porque consistindo ela a ndo aplicagdo no bem 2 finali-
dade para a qual foi desapropriado, tem-s¢ COMO nio configura-
da “‘se o bem for aplicado a outra finalidade publica, que
nfo aguela mencionada no ato expropriatério”’. (MOREIRA
NETO, op. cit., p. 296).

Vé-se, assim, que nem Mmesmo o Proprietario da drea, 110 CUrso
da agiio ou consumada a desapropria¢iio, teria qualquer preten-
sio real ou pessoal contra o Estado.

Ora, na seqiiéncia dos fatos descritos no expediente € resu-

midos no Relatdrio, houve-se o Estado com boa f€ ¢ COLreqao.

A outorga da escritura de doagdo 3 FERVI, quando a drea ora 1¢-
clamada, por dupla afetagiio (ato juridico — consubstanciado na

Lei 891/79 e fato jurigeno — concretizado pela edificagdo), ji in-

tegrava irreversivelmente 0 dominio pablico estadual, foi, ao meu
sentir, ineficaz. Na verdade, efeito outro nio produz a ndo ser .
eventual pretensdo do beneficidrio contra 0 disponente. Preten-

sio real nio hi. Pessoal, talvez, mas nio contra o BEstado.

De todo o exposto, ndo merece ser acolhida a proposta da
Fandacio Educacional da Regido dos Vinhedos. De comodato ou .
qualquer outro negbcio juridico nio se hd de cogitar, posto que
importaria (ou poderia importar) em recophecer pretensdes da
proponente contra o tstado, na verdade, pseudo-pretensoes, cis
que, como se procurou demonstrar, carecem de hase legal. Pelas
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mesmas razdes, as exigéncias feitas pela Fundagio para “empres-
tar’’ o terreno ao Estado (pavimentacdo das vias de circulagio
ampliagio do atmero de professores cedidos etc..) devem ser
afastadas, |

Em sintese, nenhuma providéncia hi de ser diligenciada pe-
lo Estado, que altere ou modifique a situaglo juridica do imovel.
Afetado a0 uso pablico, sem que o Estado tenha violado gualquer
preceito de direito positivo e sem qualguer ofensa 208 ditames
da boa fé, nio pode o bem reclamado ser distraido da serventia
a que ato ¢ fato o destinaram.

E o parecer.
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PARECER N¢ 8794

SINDICANCIA ADMINISTRATIVA. DI-
REITO DE VISTA DOS AUTOS.

‘Na SINDICANCIA ADMINISTRATIVA

*CIVIL ou MILITAR AUTONOMA o DI-
REITO DE VISTA DOS AUTOS deve ser
sempre assegurado ao servidor ou 20
seu mandatdrio legalmente constitui-
do, como condi¢do prévia de VALIDA-
DE DA PUNICAO DISCIPLINAR A SER
APLICADA. Inobrigatoriedade, contu-
do, na SINDICANCIA PREPARATORIA
ou PRELIMINAR, dada a sua natureza
INQUISITORIA.

1

-1 Através deste expediente (Proc. Adm. n?...), 2 Secretaria
“de Seguranga Publica solicita exame ¢ pronunciamento desta
- Procuradoria-Geral do Estado sobre questio que, em sintese, diz
respeito com a garantia e amplitude do DIREITO DE DEFE-
SA e do DIREITO DE VISTA DOS AUTOS no procedimento
administrativo disciplipar ¢ sumario da SINDICANCIA.

2, Na origem da consulta, estd o pedido de providéncias for-
mulado 4 Ouvidoria-Geral do Estado por advogado que — s¢-
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gundo afirina — estaria sendo impedido dq livre exercicio de sua
atividade pmﬁssiem?, guando, nas SINDICANCIAS realizadas pela
Brigada Militar, Ihe tém negado, na condi¢io de procurador le-
galmente constituido pelas partes, o DIREITO DE VISTA DOS AU-
TOS ¢ DE ACOMPANHAMENTO de todos 08 4108 DO FROCED!-
MENTO. Sobre o assunto foram erpitidos pronunciamentos apa-
rentemente divergentes por Orgdos diversos da Sccretaria da
Segurangd.
3, A douta Assessoria Juridica da BRIGADA MILITAR {pronuf-
ciamnento a fls. 16 e 17 dos autos) entende que somente DEPOIS
de aplicada a puni¢io disciplinar & que poderi o prejudicado exer-
cer o seu DIREITO DE DEFESA, interpondo 0s recursos cabiveis
e obtendo, se para isso for necessaria, copia da sindicAncia reali
sada: “Antes da decisdo (da sindicincia), ndo cabe outra pro-
vidéncia.” Afirma que tais conclusdes decorrem do Regulamen-
to Disciplinar da Corporagio {(embora ndo faga indicaglo de ne-
nhum dispositivo regulamentar especifico sobre a matéria) e tam-
‘bém do carter SIGILOSO E INQUISITORIO da SINDICANCIA,
que tem a mesma NATUREZA ¢ por isso deve seguil 0 mesmo pro-
cedimento que o do INQUERITO POLICIAL MILITAR, o qual se
acha regulado no Codigo de Processo Penal Militag — CPPM (Dec.-
lei n® 1.002, de 21 de outubro de 1969).
4. A pio menos douta Supervisio de Assessoramento Juridi-.
co da SECRETARIA DA SEGURANCA PUBLICA (pronunciamen-
tos a fls, 19/23 e 27/39) sustenta entendimento aparentemente Con-
trario, invocando em seu socorro ¢ disposto 1o artigo 37, itemy
LV da Constitaicio Federal, artigo 89, itens XVI e XVII do ESTA-
TITO DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL (Lein® 4.215;
de 27 de abril de 1963), os ensinamentos de WALTER CENEVI-
VA (Direito Constitucional, 1989, p. 64/5 ¢ 221, ser indicacio
da edi¢io, editora e sede desta), ROGERIO LAURIA TUCCI ¢ JO-
SE ROGERIO CRUZ E TUCCH (“'Constitoigdo de 1988 ¢ Proces-
507, 1989, p. 60/71, também sem indicagao da edicio, editord
e sede da mesma), HELY LOPES MEIRELLES ('Direito Adminiss
¢rativo Brasileiro”’, 14. ed., 1989, agosa sem indicacdo das pagi-
nas, editora ¢ sua sede), 2 orientacio desta Procuradoria-Geral do
Estado (PARECER N? 5.261, da eminente Procuradora do Estado
ROSA MARIA DE CAMPOS ARANOVICH) e de precedentes jud
ciais (RT 592/311-2 € 603/302). Recomenda inicialmente (fls. 23
dos autos) que se oriente a Brigada Militar a dar vista das sind

cancias que levar a cabo, assim oportunizando-se a AMPLA DE-
rESA dos sindicados, e, mais adiante (fls. 34}, sugere A Brigada
wiktar uma de duas opcdes: a2 manutencio das sindicincias co-
mo vém sendo realizadas, sem contraditorio, Hmitadas, porém,
3 simples condigio de servir de “fonte de elementos’” para a ins-
rauracio de procedimento administrativo disciplinar obrigatorio
e subsegiiente, onde entio se assegure a0 acusadoe o contradito-
rio e 2 ampla defesa, OU “levar a efeito ab initio (por uma ques-
130 de economia processual) um procedimento administrativo dis-
ciplinar no qual se garanta a ampla defesa come conseqiiencia da
adocio do contraditério.”’

5. Tio doutas, eruditas e fundamentadas manifestacoes nao
poderiam estar equivocadas: ambas €stio Certas, apesar da apa-
rente contradiciio. E, se aparente contradigdo existe, isso se deve
a0 fato de ter cada uma delas focalizado apenas ¢ exclusivamente
um Gniceo aspecto de realidade mais ampla e complexa, como s¢
pretende demonstrar a Seguir.

31

6. O REGULAMENTO DISCIPLINAR DA BRIGADA MILITAR
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL (RDBM), apsovado pelo
Decreto n° 29.996, de 31 de dezembro de 1980, em verdade ndo
nos chega a ser de grande valia, porque nio contém um nico dlis-
positivo que trate, de forma expressa ou implicita, da SINDI-
CANCIA. .

7. Ji o paralelo analdgico entre SINDICANCIA E INQUERI-
~TO POLICIAL MILITAR (¢ 0 mesmo valeria se 0 termo de compa-
-racdo fosse 0 INQUERITO POLICIAL) nos parece inspirado e pre-
“ciso: ammbos tém NATUREZA INQUISITORIA ¢, por essa razdo, da-
- da a sumariedade dos procedimentos, €stao dispensados do PRIN-
- CIPIO DO CONTRADITORIO: este, com todas as demdis garan-
 tias inerentes ao amplo exercicio do DIREITO DE DEFESA, esta-
‘1 presente, no entanto, no PROCESSO PENAL MILITAR ou no
SPROCHESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR, a ser obrigatoria-
mente instaurado para ensejar a aplicagfo regular da pena ou da
punicao.

8. Pode-se dizer, portanto, quc a SINDICANCIA, 4 semelhanga
do INQUERITO PENAL ou do IN QU{*’ZRI?O POLICIAL MILITAR
‘e dado o seu cariter SUMARIO ¢ NAO-CONTRADITORIO, ndo
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Brasil: promulgada em 05 de outubro de 1988, CELSO RIBEIRO
BASTOS ¢ IVES GANDRA MARTINS, 530 Paulo: Saraiva,
1988-1989, 2v., p. 269. Neste sentido, também, de forma expli-
cita ou implicita, tem s¢ orientado esta Pracuradoria-Geral do Es-
cado (ver, por exemplo, 08 PARECERES N2 6.894 ¢ 7.077) e a
jur.ispmdéncia de nossos tribunais (ver, dentre outros, o acGrdio

assegura o DIREITO DE VISTA dos autos ao envolvido ou 208 en-
volvidos, ficando 0O assunio submetido a prudente discri¢do da
autoridade sindicante.

9, Essa afirmativa, contudo, s6 se aplica 4 SINDICANCIA PRE-
PARATORIA ou PRELIMINAR.

T bublicado na RJTJRGS n? 79/378).
., . vy g 185. Harmonizadas, pois, as manifestaches sG aparentemente
10. £ inegdvel, por outro lado, que 0 D IREITO DE VISTA dos divergentes rrazidas 408 autos, nOssaAs consideracdes ndo estariam

Jutos se constitui em condigdo prévia indispensavel ao perfeito
exercicio do DIREITO DE DEFESA em qualquer espécie de pro-
cedimento com base no qual se pretenda aplicar uma punicao,
seja ¢la de natureza penal, penal militar ou simplesmentc
administrativa.

11. Observe-sg, o entanto, que o artigo 5¢ jtem LV da Cons-
tituicio Federal, assim cOMO O artigo 89, itens XVI ¢ XVII do ES-
TATUTO DA OAB, referem-se €Xpressamente apenas a0 PROCES-
5O ADMINISTRATIVO CIVIL OU MILITAR, nada dizendo a res-
peito de SINDICANCIA.

12, Da mesma forma, os autores citados pela douta manifes-
tacio de SAJ/SSP (WALTER CENEVIVA e ROGERIO LAURIA TUC-
CI e JOSE ROGERIO CRUZ E TUCCI), assim como 0S ac6rdios
ali referidos (R 592/311-2 € 603/302), em aenhum momento alu-
dem 3 SINDICANCIA ADMINISTRATIVA.

13. O que se tem dito a respeito de SINDICANCIA ¢ as ga-
cantias constitucionais do CONTRADITORIO ¢ da AMPLA DEFE-
$A (CF, art. 5° LV) nido difece do ensinamento de HELY LOPES
MEIRELLES ja transcrito nestes autos, ou seja, as garantias do CON-
TRADITORIO e da AMPLA DEFESA (com O seu consectdrio 10gi- -
co mas antecedente fitico, 0 DIREITO DE VISTA DOS AUTOS) -
devem estar presentes sempre que se pretenda purir O servidor -
pablico civil ou militar com base, (nica ¢ exclusivamente, nos ele-
mentos coletados em SINDICANCIA ADMINISTRATIVA, isto €
quando se tratar de uma SINDICANCIA AUTONOMA,

14. Ver, neste sentido: J. B. DE MENEZES LIMA, “‘Sindicin
cia & Verdade Sabida: teoria e pritica’, Sdo Paulo: Saraiva, 1989
p. 115-9; JOSE ARMANDO DA COSTA, “Teoria e Pritica do Pro
cesso Administrativo Disciplinar’’, $30 Paulo, Saraiva, 1984, p
45, e, especialmente sobre a interpreta¢iao do texto constitucio-
nal, CELSO RIBEIRO BASTOS, “‘Comentirios 4 Constitui¢io do:

completas se ndo fossem esclarecidos alguns dos conceitos ante-
- rormente esgrimidos e se ndo fossem feitas certas observagoes
- de natureza complementar. Cabe esclarecer, portanto: (a) © que
& SINDICANCIA PREPARATORIA ou PRELIMINAR; (b) o que & SIN-
" DICANCIA AUTONOMA; (¢) como ¢ quando se deétermind uma
" ou outra de tais naturezas da SINDICANCIA; (d) como e quando
* se deve assegurar o DIREITO DE VISTA DOS AUTOS na SINDI-
. CANCIA AUTONOMA; (¢) quando deve ser realizada uma SINDI-
- CANCIA; (fy quando pode e deve ser dispensada a realizagio de
SINDANCIA; (g) s¢ existe diversidade de natugezd entre SINDI-

CANCIAS CIVIS E MILITARES.
v

16. A SINDICANCIA, meio sumdrio e informal de apuragio
de irregularidades administrativas, pode ser (2} PREPARATORIA
ou PRELIMINAR e (b) AUTONOMA. :

17. SINDICANCIA PREPARAT ORIA ou PRELIMINAR € a que
se realiza para possibilitar 2 poSterior € obrigatoria instauraglo
de PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR, obrigatorieda-
de essa que decorre de exigéncia legal expressa (ver, por exem-
plo, o art. 226 da Lei n® 1.751/52).

18. SINDICANCIA AUTONOMA € aquela que dispensa 2 ins-
tauracio posterior de PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLI-
- NAR cuja obrigatoriedade ado se acha imposta em lei, podendo
ela se constituir em base Ginjca € exclusiva para a aplicacio da pe-
aalidade administrativa cabivel

19, f. possivel que, em certos casos, pelas provas ji existeri-
tes da irregularidade a ser sindicada, o MOMeEnto Mmesmo em que
- se determina 2 abertura de uma sindicincia se possa desde logo
 antecipar o seu cariter AUTONOMO ou meramente PREPARATO-
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RIO, € possivel. Na maioria dos casos, 1o entanto, isso s s¢ tor- complexidade da matéria de que se trata, permitindo-lhe assim,
mré}viévd_ depois que, atraves da sindicdncia, estiver perfeitamen- por si ou por seu mandatdrio legalmente constituido, o PLENO
te configurada a irregularidade e definido o seu autor, com @ in- E AMPLO exercicio do DIREITO DE DEFESA, como condigdo pré-
dicacdo, no relardrio final do sindicante, do provivel enquadra- via de validade do ato administrativo disciplinar a ser praticado.
mento legal do servidor faltoso e da penalidade a ser aplicada. 27%. - Nio parcce demasia observar que, evidentemente, nem
56 entio, de posse de tais elementos, £ que 2 autoridade respon- toda irregularidade funcional necessita ser investigada por meio
sdvel pela abertura da sindicincia poderd determinar, pela gravi- de SINDICANCIA. A abertura da SINDICANCIA s6 se justifica quan-
dade da falta e extensio da pena a sex aplicada, se s€ €std ou Nao do ndo estiver perfeitamente configurada a existéncia da irregu-
diante de um caso que ndo pode prescindir da mstmgagatzf@ I ?O" jaridade administrativa ou, configurada esta, nfo tenha sido apu-
CESSO ADMENEST}{A? i'v,(} 915('1?5}-2“*‘%3- %Méggézé% 00 f;ij;g - pada 2 sua autoria, com a definicfio precisa do servidor faltoso.
do. Sﬁ' se puder P IC‘SC}I}@.H d‘iﬁi’éﬁg;&éiz% 0, a7 dé msé';r or. A contrario seasn, pode-se afirmar gue a SINDICANCIA deve
mas diante de SWW“ENC“ . » Capaz 13 » Por ser dispensada sempre que: (a) irregularidade ¢ sua autoria esti-
si 80, a responsabilizacio funcional; caso contririo, a SINDICAN- : e \ . .
G o , o T E 23 IMI verem documentalmente comprovadas; (b) tiverem sido confes-
CIA terd tido cariter meramente PREPARATORIO ou PRELIMI- - 7 ; m $IdO conies
hton e gl . cad sadas; {¢) forem manifestamente evidentes, por manifesta evidéneia
NAR do processe administrativo a sex necessariamente instanrado, devendo st endidas as hindteses . dontring englob
20. Wz SINDICANCIA PREPARATORIA ou PRELIMINAR, ine-- evenao S?f cnienaiaas as 1pOteses que @ dontrind £ogioba 10
xiste obrigatoriedade de se assegurar o DIREITO DE VISTA DOS conceito genérico de VERDADE SABIDA. MNa primeira i};pgt;;sc,
' isto €, quando a irregularidade e a autoria estiverem DOCUMEN-

AUTOS a0s envolvidos, por si ou POr 5£us representantes legais “ ¢ . ' . - _
regularmente constituidos: concedé-lo ou ndo é uma faculdade TALMENTE COMPROVADAS, a dispensa de SINDICANCIA, por
desnecessdria, ndo dispensa; contudo, que s¢ oportunize ao ser-

atribuida A autoridade sindicante ou Aquele que determinou a aber-
tura da sindicdncia, a ser exercida com prudente cautela, tendo- vidor faltoso a VISTA dos clementos probatlrios existentes ¢ ¢
-se em vista sempre que se trata de um meio sumdrio e expedito exercicio do DIREITO DE DEFESA, sempre que a aplicagio da pe-
de investigacio cujas caracteristicas ndo podem ser desvirtuadas, aalidade administrativa nio deva ser imposia necessariamente em
sob pena de desvirtuamento da propria investigagao. EssaAfztcuEf PROCESSC ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR a ser instaurado.
dade, que decorre do capdter INQUISITORIAL da SINDICANCIA 23, Por derradeiro, uma observacio sobre a SINDICANCIA
PREPARATORIA ou prefiminar, ndo implica de forma alguma em ADMINISTRATIVA MILITAR. Nesta drea, o exercicio do poder dis-
CERCEAMENTO DO DIREITO DE DEFESA, porque este serd de- ciplinar deve ser visto sempre com especial atengfio aos princi-
pois exercido amplamente no PROCESSO ADMINISTRATIVO que pios da rigida HIERARQUIA gue se constitui em base de toda of-
necessariamente se seguird, caso tenha sido ‘censtat:}da‘ai‘,guma ir- ganizacio, sob o risco de se inviabilizar 2 sua propria existéncia.
regularidade funcional, € no andamemo do quf&l o x.s}d@aado’te‘ra Tal atengio ¢ obediéncia a0s principios da RIGIDA HIERARQUIA
ciéncia integral dos elementos coletados na smc};can_c;a prévia. ¢ d2 RIGOROSA DISCIPLINA nio s3o suficientes, todavia, para que
21. N‘g SINDICANCIA AUTONOMA, © }.’}IRM?{O I}E W?&% essa drea da atividade administrativa do Esiado seja subtraida dos
DOS AUTOS deve ser nao apenas consrentlde mas ﬁfﬁt"vfim{”?)u' principios gerais de direito e dos principios fundamentais do Es-
assegurado, sob pena de @vaixde;{dc do a_g) ggngwg %sffaii{;z} ?ii tado Democtitico, como j4 foi reconhecido, embotra com outras
g zz;;la zz;hg (fsf’;igi?gfﬁg ;; C?;ms)éis : df: Cai di?%;&g apiicégfga palavras, por C. CORRANDI (inn *‘Primo Trattato Completo di Di-
de alggnga penalidade com fundamento no RELATORIO apresen- - litto Administrativo Iraliano de Or lando”, v. X, parte 1, p. 8, apud
tado pelo sindicante, deve abrir VISTA DOS AUTOS a0 servidor, 5 TH?M}Q I OfLES %RANI)AQ (fz}VM&ﬁNle, 1 ratado de i)ircxm
por um prazo razodvel, cuja estipulagio deve levar em conta O | Admzmst;anvo , 5. ed., Rio-830 Paulo: Freitas Bastos, 1964, v,
volume dos elementos probatorios coletados ¢ a maior ou menor IV, p 461).
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24. Respondendo, pois, de forma sucinta ¢ objetiva 4 con-
af da, entendemos que: |
sulta formla {a) na SINDICAN%ZA ADMINISTRATIVA CIVIL ou
MILITAR AUTONOMA o DIREITO DE VISTA DOS AU-
TOS deve sempre ser assegurado ao servidor ou seu man-
datdrio legalmente constituido, sob pena c}e mvai}dz}dtf,
por CERCEAMENTO DE DEFISA, da penalidade discipli-
nar que venha a ser aplicada; ’ |
(b) na SINDICANCIA ADMINISTRATIVA CWILyou
MILITAR PRELIMINAR ou PREPARATORIA o DIREITO
DE VISTA DOS AUTOS aos envolvidos, pot si ou por scus
mandatdrios legalmente constituidos, pode ou nio ser fa-
cultado pela autoridade administrativa, segundo sua pru-
dente ¢ judiciosa discri¢ao.

MARIC BERNARDO SHSTA.
Procurador do Estado do Rie Grande do Sul
Frofessor nz UFRGS e na Bscola Superior de Ad-
vogacia de Estacdo do RGS. Diretor da ESAERS.

PARECER N? 9467

— Supremacia da Constituicao,

— Sacralizagdo ¢ dessacralizagio da
Constituicdo enguanto texto,

— Hierarquizacio de contelido das
normas constitucionais que tem
mesma hierarquia formal.

— Importincia da identidade hierdr-

; quica formal das normas
constitucionais. _

- Relativiza¢io da importincia da
mesma hierarquia formal das nos-
mas constitucionais.

— Normas constitucionais inconsti-
tucionais.

— Incompatibilidade do disposto no
Art. 45, pardgrafo 1° e no Art. 4°,
pardgrafo 2°, do ADCT, ao fixarem
limites para a representagdo das
unidades federadas na Cimara dos
Deputados, com 0s principios
funtamentais pertinentes 2 cida-
dania e i federacgdo (art, 1°, bem
como com os direitos fundamentais
da igualdade juridica art. 5° )¢
da igualdade de voto (art. 14).

— As garantias constitucionais em
aberto (art. 5°, pardgrafo 20).

£ o parecer, 5. m. j.
Porto Alegre, 23 de maio de 1991

Parecer gue acompanha a propositura da ADIN N? 815
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¢oes 2 seu eventual desrespeito unicamente no plano €rico-
religioso. Registre-se que uma das primeiras manifestagdes da ra-
cionalizacdo dessa idéia foi 2 MAGNA CARTA, imposta, em 1215,
2 Jodo Sem Terra, pelos bardes ingleses que estavam Convictos
de reafirmar direitos gue ja titnlavam ¢, n3o, COmMo s¢ pode
enganadamente imaginar, conguistando direitos novos em face
do poder real (cf. ANDRE MAUROIS, in “Histdria da Inglaterra’™,
irmios Ponjetti Editores, R, 1959, p. 100, 1V).

STIER—SOMLO regisira que a idéia da supremacia consti-

tucional i se faz presente na Franga, sob Henrique 1V, n0 Sécu-
lo XV (apud PINTCO FERREIRA, in Principios Gerais do Direito
Constitucional Moderno, 8P, Saraiva, 6%, 1983, v. 1, p. 921,
- DUGUIT, conquanto reconbeca que a distinglo entre lei
constitucional e leis ordindrias tenha sido criagdo dos constirnin-
tes norte-americanos, observa que, desde o Século XIV, na Fran-
ca, distinguiam-se as “‘lois du royanme’’ das ““lois du roi”’, as
primeiras conhecidas também por “leis fundamentais’’, geralmente
COSTUMEIras, (ue O MONarca, legistador ordindrio, nio poderia des-
considerar, 4 ndo ser com a aprovaglo dos Estados gerais (in “"Trai-
té de Droit Constitucional’], Béne ed., Paris, Ancienne Librairie
Fontémonig, 1930, p. 1084 — 1085, Ainda na Franca, em piena
Revolucio, coube a SIEYES (5. Bmmanuct, “Oue es el Tercer Es-
rado.”, B, Adres, 1943, Bdit. Americale, p. 108), ser um dos pre-
cursores doutrindrios do controle de constitucionalidade, en-
bora 2 concepcio rousseaniana da lei, COmo expressio da “von-
tade geral”’, sempre tenha inibido aquela garantia na sistemdtica
-~ constitucional francesa, na qual, apesar da relevincia de algumas
decisdes do “Conseil Constitutionnel”’, € reatada com muita
- parcimonid.

Foram, sem davidas, as Revolugdes Burguesas do Século
XVIH que positivaram 2 idéia da existéncia de uma regra juri-
dica suprema: a Constituicdo. E foi a Constituicio Norte-
arnericana a primeira a afirmar a supremacia constitucional e ins-
trumentalizar sua garantia: <“This Constitution (...) shall be the su-
preme Law of the Land; and the judges in every state shall be
bound thereby (.Y (C/USA; Art. VI, cb. 2#). Com base nesse tex-
to, 2 Suprema Corte dos Estados U nidos, pelo voto do Chief Jus-
tice JOHN MARSHALL, 0o €aso MARBURY v MADISON, em 1803,
inseriu, de forma definitiva, o controle da supremacia consti-
tucional na competéncia inquestionada do Poder Judicidrio.

—— Ach0 Direta de Inconstitucionalida-
de como meio apto 4 declaragio de
inconstitucionalidade de dispositi-
vos constitucionais.

i. O GOVERMADOR DO ESTADO, inconformado com a dis-
tor¢io que constata n4 representacao do eleitorado do Rio Gran-
de do Sul na Cimara dos Deputados, quando comparada a de ou-
tras entidades federadas com populacio ¢ colégio eleitoral signi-
ficativamente menores, distor¢do esta gue, ap fim - ao
cabo, resulta numa desvalorizacio do eleitor gaticho em face do
colégio eleitoral brasileiro ¢, conseqgiientemente, numa caplds ki~
minutio politica para 0 Estado no COMExo federativo, com muito
grave ¢ imediaio prejuizo aos legitimos INtCresses estaduais, con-
sulta sobre a higidez das disposicoes constitucionais que funda-
mentam aquela distorgio e sobre 08 remédios aptos 2 atacar-ihes,
abedecido o devido processo legal, © eventual vicio.

Sustentam a aludida distorgdo (1) a parie final, do pardgrafo
primeiro, do Artigo 45, da Constitui¢io Federal (7. menos de
oito ou mais de setenta...”’), bem como (2) o parigrafo segundo,
do Artigo 42, do Ato das DisposicOes Constitucionais Transitd
rizs, na sua integralidade.

£ o relatério.
i, A visualizacio do ordenamento jurtdico como um sistema
e mais, COmo um sisterma hierarquizado de normas, ainda que
nao expressa formalmente, enconira referenciais remotos na His
t6ria do Direito. Assim, no direito ateniense, 4 diferenga hierdr
quica entre ‘'nomos’’ € “psefisma’’, reportada por MAURO CAP
PELLETTI (in O Controle Judicial de Constitucionalidade das Lei
do Direito Comparado, Fabris, Porto Alegre, 22 ed., p. 49). Ta
fato nio espanta, na medida em que, € €85 aspecto € de funda
mental importincia na presente questio, sendo o Direito um ins
trumento ordenador, as nogoes de hierarquia de normas ¢ d
conseqiiente existéncia de uma norma superior, seja ela de ca
rater ético-religioso, seja de cardter sociol6gico, seja de cardte
juridico-positivo sao decoredncia 16gica, que deflui necessariamen
te de sua natureza ¢ de suas condigdes minimas de funcionalidade

O “ancien régime’’ também reconhecia a existéncia de uma;
hierarquia no sistema juridico normativo, sicuando, porém, as san

08 BPGE, Porto Alegre, 20{49):107-138, 1993 RPGE, Porto Alegre, 20149107136, 1993 109




Representagio dos Estados na Camara dos Deputados Representagio dos Estados na Cimara dos Depntados

No Brasil, o constitucionalismo imperial desconhecia aque-
le controle gue, 1108 moldes rousscaunianos, atribuia a0 proprio
Poder Legislativo. Deve-se 2 Republica, que adotou largamoente
o formulano constitucional norte-americano, a introducio do con-
trole judicial da sapremacia constitucional. Inicialmente aca-
ahada, guer no que respeita 2o ambito, quer no que respeita a0
modo, restrito 2 via incidental, a argliicdo inconstitucionalida-
de foi, entre nos, conquistando terreno, vindo a reconhecer-se-
1he a4 mais generosa amplitude, consolidada a garantia com a in-
troducio da argli¢ao de inconstitucionatidade em tese ¢, final
mente, a coroar-se evolucio do instituto, 2 tritha do modelo por-
tugués, com a previsdo expressa da argiiicdo de inconstituciona
fidade por omissio.

Ainda assim, nio se podem presamir aprioristicamente €s

relevante evolugio doutrindria € jurisprudencial, sintoma e con-
seqiéncia da dessacralizacio das constituigdes enquanto ¢6digos
gue tomou vulto especialmente apos o advento da Consti_migii(;
1¢aliana de 1947, qugrzdo s€ passou a examinar, Com renovado
interesse, a distingdo entre principios constitucionais ¢ nor-
mas constitucionais meramente dispositivas.
z?; e_x;zressﬁo, quantitativa das normas principiologicas nas
CONSUILICOCS contemporineas, combinada com 0s mais atualiza-
dos pos?cionm_entos acerca do imediato efcito vinculativo dessa
categoria normariva, obrigam-nos a afastar, da pratica ¢ da her-
menéutica da Cconstituicao, a postura, derivada — ¢ entdo coerente
— do acervo original do constitucionalismo americano, que re-
conhecia, pura e simplesmente, IGUAL HIERARQUIA a TODA E
QUALQUER NORMA inserta no c6digo constitucional, com fun-
gotadas as virtualidades dessa garantia democritica, na medid damento na identidade da sede formal de sua inclusdo 1o univer-
em que o Artigo 57, da Constituicio Federal, em scu p s0 juridico. a
segundo, agsegura que 09 direitos ¢ garantias expressas naquel 3. O fundamentalismo iluminista que presidiu 2 elaboragio
codigo “nio cxcluem Outros decorrentes do regime ¢ dos prin dos primeiros codigos constitucionais burg;uescs seja f)cia sagra«
cipios” constitu cionalmente adotados (grifou-se). : lizacio do textio escrito € da “'vontade geral”’ s;:ja pela transfe-
2. De longa data, os publicistas vém apontando, no afa de fun: réncia ao Povo, € a0 legislador constituinte dac’;ueie delcgado do
damentar as mais variadas conclusdes, para a progressiva hete - poder pretensamente absoluto que, até entdo, se haviam ai'rc;ga-
rogeneidade das normas inseridas nos ¢6digos constitucionai - do 08 monarcas, possibilitou, € verdade, co:m;?igtarar~se 4 nogz”io
' que remanesce essencial, da supremacia C(mstitucitméi."

Longe estamos da singeleza formal do modelo norte-american
As revolucoes Americanas’(1787) € Francesa (1789), por ca-

“'minhos distintos, a primeira na tritha judaico-cristd de compara-

cujo texto basico, screscido das primeiras emendas, continha €

tritamente o “PLAN OF GOVERNMENT” e o ““BILL OF RIGHTS’
g:’f{) com a Biblia, 2 segunda nuim contexto descristianizador mas
nio menos impregnado de valores transcendentes (cf. MICHEL

eXpressos em regras cuja homogeneidade material facilitava a re
VOVELLE, in **A Revolug¢io Francesa Contra a Igreja/Da Razdo ao

pectiva ¢ UNIF ORME sacraliza¢io.
Ser Supremo’’, Zahar Edit., RJ, 1989), atribuiram 20s coOdigos cons-

Os textos constitucionais contemporineos passaram, cada
titucionais que editaram a intangibilidade incrente 4 noc¢io de

vez mais, a albergar matéria estranha 20 sO enunciado dos dire

10s inerentes A cidadania, ¢stes ja notavelmente ampliados, €

organizagio do Estado, Atualmente, 0s cOdigos constitucionais ja “Sacer”’ (cf. JACQUES ELLUL, in “"Loi et Sacré, Droit et Droit Di
s " . - . . . + I g . ’ ) . . .
vin, De la loi sacreé au droit divin”’ in Revista Internazionale di
Filosofia del Direito, Ginffré, Milano, Apule-Conigro, 1974, p.

nio contémregras materialmente homogéneas, isto é,jan
19%), precisamente para garantir-fhe a eficicia contra o efeitos

se limitam 4 €Xpressar normas que versem exclusivamente aqui

que, a partir do modelo original americano, ¢ veio a denonl
inerciais da recém-derrubada supremacia dos monarcas, precaria-
mente inibida, como ji se disse, através de restrigoes de ordem

aar de “matéria constitucional”.
A consegiiente distingdo, num mesmo ¢6digo constituc
nal, entre regras materialmentc constitucionais ¢ regras apen puramente €tica. Em suma, o teXto escrito € a palavra sacrali-
formalmente constitucionais, de certo modo paralela, aind zada como defesa contra o absolutismo. \
que nido propriamente coincidente, com a distingdo entre cOX A consolidacio dos valores democraticos terminou por

titnicio material e constituicio formal, marca O inicio de uny obrepor-se aos residuos inerciais do absolutismo, num processo
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lento ¢ gradual, ensejando uma nova visio dos ¢Odigos constitu
cionais sem prejuizo de sua supremacia.

Ocorren uma dessacralizacio dessa supremacia. Perceben
se que as constituigdes podem, e até devent, ser reformadas, idéd
a que inicialmente, © coerentemente, muito se resistiu; percebeu
se que os codigos constitucionais nio esgotam 2 matlria consti
sucional; que as constituigdes nio prevalecem contra a realida
de; que Somente conservam su funcionalidade guando guardam:
ou gquando se Hhes restabeleca a necessiria coeréncia interna
O codigo constitucional continuz sendo a norma de maior hie
rarqguia para o ordenamento juridico correspondente, perden
do, porém, o carater absoluto, do mesmo modo gue 05 Const
fuintes contempordneos ji sabem nao estarem empalmando po
deres ilimitados. A nogdo mesma de Direito ndo se compadece
com poderes ilimitados. Mesmo no legistador constituinee.

A pretendida ilimitaciio juridica do legislador constituinte ho
je ¢ mais uma das palavras-simboio do legado liberal, ou, com
diria KARL OLIVECRONA, uma “hollow word’’ (in “'La Struttur
dell’Ordinamento Giuridico”, Milano, 1972, p. 274), do que um
realidade efetiva. :

Tal constatacio é de maior relevincia do que 2 Jiscussio sc
hre a natureza do poder constituinte, para negar-lhe Hmites no
plano juridice, reconhecendo-os, porém, no plano politico
rrelevante, 20 menos sob o enfoque da presente abordagen, n
medida em que a constitni¢do € precisamente O ponto de inte
penetragio dos universos politico € juridico. E através do pode
constituinte e na constituicio que as oprdes politicas fundamer
tais penetram o mundo juridico.

MNessa linha, CELSO RIBEIRO BASTOS, ao analisar as mode
nas tendéncias do constitucionalismo comparado, aponta Corrs
tamente para o fato de que o 6rgio incumbido de fazer a Con
titnigdo nido goza de uma liberdade plena’. (in Comentarios:
Constituicio do Brasil, Saraiva, 5P, 1988, 17 v. p. 161).

E JORGE MIRANDA:

“Distinguimos entre um poder de antoconforin
¢io do Bstado segundo certa idéia de direito ¢ um pod
de decretacio de normas com a forma ¢ forga juridics
proprias das normas constitucionais. 8ao duas faces dd
mesma realidade ou dois momentos que se sucedem
complementam. Um primeiro em que o poder constifuii

te € s6 material e um segundo em que € simultaneamen-
te material e formal, O poder constituinte material pre-
cede o poder constituinte formal. Precede-o logicamen-
te porque a idéia de Direito precede a regra de direito.
(O valor comanda 4 norma, a opgdo politica fundamen-
tal, a forma que elege para agir sobre 0§ fatos, Precede-o
também historicamente porque ha sempre dois tempos
no processo constituinte: o do triunfo de certa idéia de
direito ou do nascimento de certo regime ¢ o da forma-
lizagdo destas idéias ouregime” . (in O Poder Constitnin-
te, RDP 80/16).
Assim, conclui CELSO RIBEIRO BASTOS, por acreditar “quc
o desdobramenta entre estes dois momentos constituintes estd fa-
dado a desempenhar uma influéncia muito grande no processo
de legitimidade constitucional” (id. ibid.)

BERNARD LACROIX demonstrou claramente que um codi-
go constitucional “‘ne joue pas le méme role aux différents mo-
ments de son histoire, ne revét pas la méme signification a1a pro-
mulgation puis ultérienrement lorsquélle devienne, comme on le
dit, le support d’ane tradition constitutionelle” (in Le Constitu-
cionalisme Aujourd ‘hui, Economica, 1984, p. 198).

£ DOMINIQUE ROUSSEAU, analisando o papel da juris-

prudéncia do “Conseil Constitutionnel”’, cada dia mais im-
portante apesar da parcimdnia com que o controle de cons-
titucionalidade é tratado na Francga, fala em ressurrei¢do da
constitui¢io como “‘carta jurisprudencial”. A constituicio-texto
ceria ““morrido’’, para, sobr€ suas cinzas, nascer uma “charte ju-
fisprudentielie des gouvernés, armature juridique d'un projet po-
litique et espace vivant de création continue des deoits” (in Re-
vue du Droit Publique ct de Ia Science Politique en France et 4
I'Etranger, jan/fev. 1990, p. 22).
4. “La Constitution est morte! Vive la Constitution! “‘asse-
vera o sobredito publicista no mesmo artigo. Mas, o que teria mor-
rido? Morreu, isto €, passou para um segundo plano, a sacra-
lizagdo da constitui¢do enquanto texio, apanigio do funda-
mentalismo luminista.

Atente-se bem: ndo é de supremacia constitucional que se
éstd a falar: € do modo como essa mesma supremacia se hi de
fazer sentir. Hoje, sobressai a constituicao materizl, o conteddo,
d substincia que fundamenta e deve sobrepor-se 4 singela leitura
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do texto. A léitura contemporanea dos codigos constitucionais,
seja na doutrina, seja na jurisprudéncia, deve ser, antes de mais
nada, uma feitura que priorize diretrizes principiologicas. E € nessa
linha de leitura do t€xto canstifucional, em que a forma cede passo
3 substancia, que s¢ impoe constatar a hierarquia de conted-
dos ou de valores nio mais subjacente, mas agora sobrepairan-
do 3 homogeneidade hierdrquica formal.

Com sua habitual precisio, DIOGO DE FIGUEIREDO MO-
REIRA NETO observa quc as constituicdes, ‘como, de resto, [o-
do o Direito contemporineo, cada vez mais abandonam as f6r-
mulas positivistas e impregnam a ordem juridica dos sentidos de
valor e de finalidade. Embora, filosoficamente, 08 valores ndo
sejam hicrarquiziveis, juridicamente podem s€-1o, 0 que nos leva
a distinguir uma nitida hierarquia constitucional, ja presente no
texto de 1988 (in Constitui¢io e Revisdo/Temas de Dirtito Poli-
tico e Constitucional, Forense, Rio, 1991, p. 469).

Mais uma vez, fique o alerta: nfo se estd a negar que as dis-

posi¢Oes pertinentes a uin mMesmo codigo constitucional tenham
2 mesma hierarquia formal, muito Menos a importancia da

constitucionalidade enquanto forma. O que se estd a consta

tar & que, 2 par da mesma hierarquia formal, as normas de um

mesmeo codigo constitucional, muitas vezes nio sio substancial
mente da mesma hierarquia, impondo o confronto interno ¢o

mo modalidade de GARANTIA DA CONSTITUICAQ, pela mesma:

RATIO que nos conduz a supremacia constitucional, COMO NECes
sidade 16gica do Direito enquanto sistema.

Na mesma ressalva, nio se pretende negar relevancia acons
tirucionalidade enquanto forma, para desconhecer, ou engejar
desconhecimento, das razdes politico-juridicas que levam & cons
titucionalizacio de
mente. Cabe inquestionadamente 40 alv
tituinte, especialmente aquele que exercer €5$2 EXPressio Norma
tiva no nivel da sede da ‘‘competéncia da competéncia”, (FISCH
BACH, O.G.; ““Teoria General del gstado”’, Edit, Labor. B.A./Bar
celona - 3% ed. 1934), a irrecusdvel opglo de elevar 2 CATEGO
RIA formal de norma constitucional 2 que n3o no seja materia
mente, a fim de resguardid-la do legislador ordindrio.

O que j4 estd a exceder os limites da RAZOABILIDADE € prio
rizar os exercicios sobre ¢ em torno da constitucionalidade fo
mal para desconhecer que a constituigao, enquanto codigo, <o

114 RPGE, Porto Alegre, 201481:107-1386, 193’@

Representacio dos Estados ma Clraars dos Deputados

tém normas de diversa hierarquia substancial.

5, Ainda nos anos vinte, CARL SCHMITT propunha a exis-
téncia de uma graduvagfo interna 20 proprio sistema constitu-
cional, vislumbrando a distin¢do entre o que seria 2 Constituicao
em sentido estrito e as “‘leis constitucionais”, para advogar o pri-
mado da primeira sobre as segundas (in “"Teoria de la Constitu-
cion‘‘, México, Ed. Nacional, 1966, p. 115).

HERMANN HELLER reconhece, acima da vontade criadora
do direito, principios juridicos gerais, quer de contetdo éti-
co, quer de conteddo 16gico construtivo que geram ¢ Hmitam
todas as possibilidades de contetdo do direito positivo. (in “Teoria
Geral do Estado”’, Ed. Mestre Jou, SP. 1968, p. 14).

Se nos detivermos numa andlise mais aprofundada do pro-
cesso de formalizacdo constitucional, constataremos quc s trata
de uma construcio na qual se podem perfeitamente distinguir
FUNDAMENTOS e COROLARIOS: o legistador constituinte pet-
filiz uma série de FUNDAMENTOS, que insere no codigo consti-
tacional como PRINCIPIOS, expressos ou implicitos, €, a partir
deles ¢ em torno deles, articula um conjunto de COROLARIOS,
que corresponderdo as NORMAS CONSTITUCIONAILS MERAMEN-
TE DISPOSITIVAS, umas s6 formalmente constitucionais, outras
também materialmente constitucionais.

Essa constatagio, que encontra indicativos exXpressos 0o texto
de 1988, onde se referem principios fundamentais” (Titulo I,
“fundamentos’’ (art. 12}, “‘direitos ¢ garantias fundamentais”” (Ti-
tulo 1), € que vai ensejar o confronto INTERNQO das normas cofs-
titucionais, umas em refacdo as outras, 3 luz do critério
hierdrquico.

Na mesma direcio, aponta DIOGO DE FIGUEIREDO MOREI-
RA NETO:

330 indmeros os exemplos, na Constitui¢ao de 1988,
que demonstram a inequivoca intencio de hierarquiza-
los, a comegar pelo proprio-Titulo 1, que contém oS
“Principios Fundamentais”. Qual s¢ria o sentide de
qualifica-los como fundamentais se ndo fora para orien-
tar, limitar € condicionar a interpretagao de toda ordem
juridica, inclusive, € claro, dos demais principios, gerais
¢ setorials, do proprio texto constitucional? (in “Cons-
tituigdo e Revisio/Temas de Direito Pablico Constitucio-
nal”’, Forense, R}, 1991, p. 50)
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6. Considerando-se que O CODIGO CONSTITUCIONAL €, em
i mesmo, um sistema, ¢ sistema de auto-referéncia, impoe-sc
congciuir que €852 sistematicidade DEVE NECESSARIAMENTE pre-
sidir 2 construgdo de que resulfa. Em outras palavras, as relaches
entre as NOLmas constitucionais dispositivas, materialente Cons-
titucionais ou sO formalmente constitucionais, ¢ 08 principios
constitucionais, expressos od implicitos, devem reger-s¢ pelo cri-
tério da COMPATIBILIDADE daquelas’em relaciio a estes, isto €,
da COMPATIBILIDADE HIERARQUIZADA, ou melhor ainda, se
atentarmos para idéntica hierarquia FORMAL de todas 4s normas
constitucionais, da COMPATIBILIDADE MATERIAL
HIERARQUIZADA.

Em relagao a0s PRINCIPIOS, as normas constituciohais pre-
ceptivas podem ser {a) complementares, (D) csp'ccializadﬂras, {C)

antonomas € até (d) exceptivas. Todas elas, porém, a0 €Xpressar :
am complemento, wna especializacdo, uma disposi¢io antdéno-
ma on uma execegdo, devem guardar sintonia material coma -

principiologia constitucional.

O exemplo mais esclarecedor serd sempre 0 da noring cons- :
titucional dispositiva que exXpresse uma EXCECAO MATERIAL 2

norma constitucional de nivel principiolégico. Tal € o caso da proi-

bi¢io 20 anonimato que excepciond e restringe materialmente 4

garmziada LIBERDADE DE EXPRESSAQ, assegurada no artigo 5°
1V ,-da Constitui¢io Federal de 1988, Porque s¢ €XPressa 1o mes

mo nivel de hierarquia formal, no €aso, DO mesmo dispositivo, |
a norma preceptiva pode excepcionar o principio constitucional, :
desde que expresse no miximo, gma ANTINOMIA APARENTE,:
isto €, materialmente compativel com a regra ou principio excep-.
cionado e, assim, restringido. Quando o compliemento, a exce.
¢iio, a especializagao ou disposi¢io autdnoma, NADIFICA algum:
principio constitucional, ocorre uma ANTINOMIA REAL ou irre-:

solitvel pelo critério da compatibilizacio material hierarquizada,:
e invalidante da norma substanciglmente menor, agressiva da

maior.

Fique claro e ressalvado ndo se estd pretendendo elidir o en-
sejo dos exercicios hermenéuticos, fundados na identidade de hie-
rarquia formal das disposi¢des de um mesmo c6digo constitucio-
nal, que se constituem precisamente 1o meio habil a distinguif
as hipoteses de antinomia material aparente daquelas, invali-
dantes, em que ocorre antinomia material irresolivel. '
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7. CELSO RIBEIRO BASTOS refere, nesse sentido, as opinides
de EDUARDO GARCIA ENTERRIA ¢ REINHOLD ZIPPELIUS.

O primeiro, depois de identificar alguns preceitos constitu-
cionais como “decisiones politicas fundamentales™, usando
da terminologia de SCHMITT, decisbes que fundamentam todo
o sistema constitucional em seu conjunto, Como & decisio pela
Democtacia, a decisio pelo Estado de Direito, a decisdo pela
ignaldade, afirma quc¢ O cardter dessas decisdes permite se fale,
“come ha hecho Bachof y arecogido ya la jurisprudencia del
Teibunal Federal Constitucional aleman, como antes ya, aui-
que con menos enfasis dogmitico, el Tribunal Supremo Ame-
ricano’”’ (...) ‘‘la primacia interpretativa absoluta de €s0s
principios sobre lo demis de la Constitucién...” (in “La Cons-
titucién’”’, p. 98-99; apud CELSO R. BASTOS, op. cit; p. 340,
grifou-se).

O segundo constata que O8 documentos constitucionais ¢s-
critos “podem conter preceitos secunddrios ao lados das nor-
mas fundamentais do Estado ¢ que, portanto, nio pertengam
5 Constituicio num sentido material ou histérico’ (in “Teoria
Geral do Estado”, p. 36; apud CELSO R, BASTOS, op. cit., p. 340;
grifou-se).

Sem duvida, porém, € OTTO BACHOF o juspublicista para-
digmdtico gquando sc (rata do tema. Segundo BACHOF, “poderia
suceder que uma norma constitucional de significado secundd-
rio, nomeadamente uma norma 56 formalmentic constitucional,
fosse de encontro a um preceito material fundamental da Cons-
tienicdo: ora, o fato € que por constitucionalistas tdo ilustres €o-
mo Kriiger ¢ Giese foi defendida a.opinifo de que, N €A80 ST
semethante contradicio, 2 norma constitucional de grau in-
ferior seria inconstitucional ¢ invilida™. (in “Normas Cons-
titucionais Institucionais’, Coimbia, Atlantida editora, 1977, p.
55, grifou-se).

BACHOF aponta diversas espécies ou hip6teses ensejadoras
da “nosma constitucional inconstitucional”, quais sejan: (1) in-
constitucionatidade decorrente de alteragio da constituigao; (2)
inconstitucionalidade de normas constitucionais de hierar-
guia menor por contraditarem normas constitucionais de
hierarquia mais alta; (3) inconstitucionalidade decorrente de
mudanca da natureza de normas constitucionais; (4) inconstitu-
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cionalidade por infra¢do de norma supralegal positivada na cons-
tituicdo; (5} inconstitucionalidade por infracdo aos principios fun-
damentais decorrentes do seatido da constitui¢do; € (6) inconsti-
tucionalidade por infra¢ido de norma supralegal nio positivada.
(cf. JOAC AURING MENDES BRITO, in “‘Consideracdes Acerca
do Controle de Constitucionatidade na Nova Constituicio Fede-
ral”’; RF (315):33/40, 1991).

Analisando 2 jurisprudéncia alemd BACHOF examina diver-
sas decisOes, umas favordveis, outras contririas, 4 declaragio de
inconstitucionalidade de normas constitucionais, concluindo que
¢ ... o Verf BH da Bavicra que de modo mais decidido se afasta
de um conceito de Constitni¢io puramente formal ao incluir o
préprio direito suprapositivo na “Constituigdo’” como padrio de
controle”. (op. cit., p. 23).

VERDU admite a inconstitucionzlidade de normas constitu-
cionais embora a partir de um posicionamento juspositivista, ao
dizer que “‘la posibilidad de normas constitucionales inconstini-
cionales depende de um juicio estimativo que examina la concor-
dancia o no concordancia de Ias normas fundamentales con los
principios del derecho nataral. $i no existe tal concordancia en-
tonces 1a norma constitucional es inconstitucional.” (in “Curso
de Derecho Politico”’, Madrid, Edit. Tecnos, 1974, v. I, p. 698).

Alids, ndo é demasia observar que, no ambito do proprio
constitucionalismo norte-americano, edificado em torno do pa-
radigma das constitui¢des rigidas, ji no Século XIX, a identifica-
cio de contetidos constitucionais ndo escritos, apontava ine-
quivocamente para a idéia de hierarquia substancial das normas
constitucionais. (TIEDMAN, in ““The Unwritten Constitution of
the United States”, NY, 1890, p. 45).

Na mesma linha KARL LOEWENSTEIN (in ““Teoria de la Cons-
titucion’”’, Barcelona, Edit. Ariel, 1979, p. 192).

8. CANOTILHO e VITAL MOREIRA, lastreados no “‘princi-
pio da unidade constitucional”, contraditam a possibilidade da

identificacio de ‘‘normas constitucionais inconstitucionais’ por

“contradicio positiva entre as normas da propria Constitui¢io’™.
Para que a hipGtese em exame fosse possivel, sustentam os

publicistas portuguesces, “‘seria necessdrio admitir a existéncia, no
seio da propria Constitui¢io, de normas de hierarquia diferen-
te, contraditdrias entre si, com 4 conseqiiéncia de retirar a algu-

mas delas (as normas julgadas inferiores) a for¢a normativa que
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lhes dever4 ser assinalada no contexto da Constituicio. No caso
de aparente contrad icao, e dada a rejeicao de qualquer hierarquia
dos preceitos constitucionais origindrios, 2 uridade da Constitui-
¢io pressupord sim uma tarefa de concordincia pratica que as-
sinale a cada norma uma fungio, tendo em consideragio as co-
nexdes de sentido e o contexto giobal da Constituicio’ . (in Cons-
titic@o da Repiblica Portuguesa Anotada, Coimbra Editora, Coim-
bra, 1978, p. 17).

A tese dos publicistas lusos, a par de exXcessivamente con-
servadora, reveladora de um ultraismo positivista tardio, baseia-
se numa premissa incorreta, qual seja, a negacio da existéncia de
aormas de diversa hierarquia substancial no s€io de wm mesmo
c6digo constitucional.

O que se estd a sustentar € que, a par da mesma hierarquia
FORMAL — ¢ aqui fica ressalvado o principio da unidade consti-
mcional — 48 NOrmMas insertas num Mesmo codigo constitucional
podem ser de diversa hicrarquia SUBSTANCIAL. :

£ da diferente relevancia substancial que se retira a conclu-
sao da necessidade do confronto ou crivo intraconstitacional com
fundamento num principio’mais relevante que 0 da “‘unidade cons-
gtucional” que € o da SEGURANCA JURIDICA. As normas cons-
titucionais, tanto quanto as demais Normas juridicas, e mais d?
que elas, pela natureza mesma da constituicio, devem ser reci-
procamente coerentes, a fim dc instrumentalizar eficazmente a
seguranca juridica.

" A identidade formal enseja a stperagdo das ANTINOMIAS
APARENTES; € o fundamento mesmo dessa técnica hermenéuti-
¢a, cuja importdncia pem s pensa em desmersecer, _

O 'que se pretende atacar sio as ANTINOMIAS REAIS, isto

¢, aquelas que o esforgo hermenéutico, lastreado na identidade
hierarquica formal, ndo € capaz de resolver.
9. Vale registrar que, e€xatamente com fundamento NO
mesmo principio da unidade da constituicio, desvinculado,
porém, do aludido ultraismo positivista, a Corte Constitucional
da Alemanha, ji decidiu relevante matéria constitucional com base
na hierarquia substancial interna 2 propria constitui¢io enquan-
do c6digo.

Trata-se de decisio da Segunda Camara daquele tribunal, pro-
latada, em 23 de outubro de 1951, no chamado ‘‘caso Sudoeste’:
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Aspectos Juridicos € politicos, SP, Sarziva, 1990, p. 108; os gri-
tos no texto alemido sdo do autor; 08 demais 540 nossos).
Discorrendo sobre 0s precedentes jurispradenciais alemaes,
o mesmo GILMAR F. MENDES aponta corretamente gue eles “con-
(8 EXPIeSsa recusa a Wik COnceito de Constituigdo meramen-
te formal, O Texto Magno ndo sc limita 2 estatuir as bases for-
mais da ordem juridica. Ele contempla am sistema de valor ou
pma ordem de valor (Wertsystemy; Wertordnung) que impe-
de a transformagio do juizo de constitucionalidade em simples
episédio de conhecimento (ein blosser Erkentnisvorgang) .
4 Constituicio tracduz assim “nma unidade material’” {materielle
Einheit), cujo conteddo indica como fundamentais 0$ va-
jores subjacentes 2 ordem juridica positiva que, com 4 in-
corporagio das tradicoes da democracia liberal e representativa, j
do Estado de Direito Hberal, do federalismo, bem como a adog¢io

de novos principios, nomeadamente do Fstado Social, passaram 1
a ser vinculados, nas decisdes do Bundesverfassungsgericnt, 2 wma
“onrdem de valor” (Werﬁ:wrdnung}, consubstanciando, as-

sim, a esséncia do Estado, que, embora seja neutro o ponto

de vista ideoldgico, ndo € axiclogicamente neutro.” (Op. cit,

p. 109; os grifos no texto alemio sio do autor; 0s demais 40
ROSS$OS).

fsto posto, inexiste, por exemplo, exercicio hermengutico
capaz de harmonizar a afirmacio da CIDADANIA ¢ da IGUALDA-

DE PERANTE A LEL com 2 institai¢do do VOTO DESIGUAL na
implementag¢io do sistema representative. Aquia ANTINOMIA €
REAL. 86 a identificacio da diferentg hierarquia entre o PRINCI-
PIO da CIDADANIA, assim expressamente gualificado pelo
texto constitucional de 1988, € as normas constitucionais de
que decorre a NULIFICAGAO desse principio, possibilitard resta-
belecer a necessiria coeréncia do sistena congsriticional.

10.  De outra parte, ndo s20 apenas precursores como SCHMITT
ou vanguardistas como BACHOF, ZIPPELIUS e outros 4 reconhe-
cer a existéncia de hierarquia substancial entre as normas de uin
mesmo ¢odigo constitucional.

Se examinarmos 4 técnica pertinente a reforma constitu-
cional, mais particularmente, aos limites de competéncia re-
formista, constataremos gue, embora nio avancem até as ald-
mas conseqiléncias, 0s mais ortodoxos publicistas tém afirmado
regularmente 2 existéncia da hierarqutia de que ora s¢ frata,

“D. ()
2. ()

Uma norma constitucional ndo pode ser analisada isolada-
mente € interpretada cOmMo 8¢ fosse Ginica. Ela estd em relagdo 16-
gica, de significado, com a8 demais normas da Constituicao, a qual
apresenta uma unidade interna (“Einheic’’). Desta rotalidade in-
terna da Constituicio derivam alguns principios (“‘Grundsitze’)
e decisdes fundamentais. A Lei Fundamenta! Alemi pressupoe cla-
carpente €5sa posi¢ao como s¢ deduz especialmente do artigo 79,
alinea 3. A Corte Constitucional concorda portanto, para essa in-
terpretagdo, coma posi¢io adotada pela Corte Constitucional da
Baviera, que assim decidiu: _

“ue uma norma constitucional ela propria seja in-
constitucional (nula), ndo s¢ exclui pela simples defini-
¢Ao deia mesma, pelo fato de fazer parte da Constitui-
¢io. Hi principios que existem de forma elementar € to
densos na Constitni¢io, que vinculam © constituinte, do
que decorre o reconhecimento de outras normas consti-
tucionais gue nao possuem aquela bierarquia, podendo
ser declaradas nulas, no confronto entre £8tas © agueles”
(Decisdo de 10 de junho de 1949 — V£52-VI-47 € Deci-
sic de 14 de abril de 1950 — V42, 54,80,88-VIL —
48:9,118-VII-49). )

Disso se conclui qae cada norma constitucional deve ser in-
terpretada de maneira que s¢ harmonize com o¢ principios cons-
titucionais ¢ decisdes fundamentais da Constitaicio. Isto vale tam-
bém para o artigo 118, alinea 2, da Lel Fundamental.” (in ENTS-
CHEIDUNGEN DES BUNDESVERFASSUNGS GERISCHTS, 1. Band,
1952 (Editor J.C.B. MOHR, Tibingen, 1952/citado BVerfGE 1,1
traducio Hvre).

GILMAR FERREIRA MENDES sustenta, Com toda proprieda
de, que a decisiodo T ribunal Constitucional da Bavaria “eviden
¢ia a possibilidade de se declarar a inconstitucionalidade de not
mas constitucionais, desde que se configure lesdo a princi
pio supremo do Direito Constitucional. Essa mesma orienta
cio foi reiterada pelo Bundesverfassungsrecht — BVerfGE
3.225 (232), 23:99(106) — ficando assente quc “a concepea
segundo a gual o constituinte tudo pode, significaria um
retorno a postura intelectual de um positivismo juridico
despido de valores (...} (in Controle da Constitucionalidade
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Obviamente ndo estamos a falar s6 das imitagdes expressas,

45 “clausulas pétreas’’ CoOmo se¢ denominam em nosso lexico cons
titucional. Estamos a referir, em especial, as restriges implici

tas que os melhores publicistas reconhecem 4 competéncia

reformista. .
Embora, como registra JOSE AFONSO DA SILVA nio s¢ te-

nham exemplos de controle de constitucionatidade “‘em relagio

as emendas que desrespeitam as limitagoes implicitas’ (in Curso

de Direiro Constitucional Positivo, Malheiros Edit., SP, 8% ed.,
1992, p. 63), pode-sc constatar rclativa unanimidade na afirma-

¢io de PINTO FERREIRA de que existe um “‘contelido minimo,

verdadeiramente irrevogivel e intangivel no constitucionalismo
moderno’” {op. cit., v.1, p. 125).

As Constituicdes Suica (art. 118) e Norucgudsa {(pardgrafo’

112) admitem expressamente a reformabilidade de qualquer dis-
posicio 2 qualquer empo. Mesmo assim, FLEINER ¢ SCHMITT,

em relagdo 4 primeirz, MORGENSTIERNE, WOLGAST, CAST-.

BERG, em relagdo i segunda, sustentam, que as emendas nao po-~
dem contrariar 0s principios ou o espirito da Constituicdo! (PIN-
TO FERREIRA, op. cit., v. 12, p. 122/124), _
MAURICE HAURIOU refere a existéncia de uma SUPRALE-
GALIDADE CONSTITUCIONAL, que engloba 2 principiologia
constitucional explicita ¢ implicita.
_ Sustenta que, em qualquer povo “existem principios funda-
!mentais suscetiveis de constituir uma legitimidade constitucional
{ superior i constitui¢do escrifa, €, a fortiori, superior as leis or-
dindrias. Semn nos referirmos 4 forma republicana de governo, pard
a qual existe um texto, hd muitos outros principios que nio
aecessitam texto, porque a caracteristica dos principios € exis-

tir e valer sem um texto’” (in ““Principios de Derecho Pablico v,

Constitucional, Madrid, Editorial Reus, 1927, p. 327; grifou-se).

A apreciagdo judicial da constitucionalidade das reformas
constitucionais foi levantada pela primeira vez nos Estados Uni-
dos. No Século XIX prevalecia a orientagio de que tais materias
envolviam ‘questdo politica”, ficando, assim, imunes a2o crivo do
Poder Judicidrio. Com a virada do Século, comegou a fazer-se dis-
tingdio precisamente entre “'matters of procedure”’, isto €, aspec-
tos formais da reforma, ¢ “‘matters of substance’’, ou §€ja, aspec:
tos substanciais da mesma. As.primeiras decisdes da Suprema Corte
versaram todas sobre aspectos formais ou procedimentais da re—

122 RPGE, Porto Alegre, 20{491:107.136, 199

Representacio dos Estados ma CAmara dos Depitados
forma: Knight V. Sheldon (1905); Anderson V. Myers (1910); Glan-
ke V. Smith (1920).

Em 1920, a Suprema Corte decidiu o primeiro caso em que
se apreciavam “‘mateers of substance”, decidindo pela constitu-
cionalidade da Emenda XVHI; em 1921, a2 Suprema Corte também
considerou constitucional 2 Emenda XIX, apreciando questio de
contendo,

Nos Bstados Unidos, embora 2 questdo ndo S¢ja pacifica, co-
mo alids, ndo no é em parte alguma, a maioria dos doutrinadores
inclinazse pela possibilidade de o Poder Judicidrio declarar a in-
constitucionalidade material das reformas constitacionais. (Cf,
THEREZINHA LUCIA FERREIRA CUNHA, in “"Poder Constituin-
te e Poder de Revisdo Constitucional’’: Revista de Informag¢ido Le-
gislativa (86):41/76).

Ainda nos Estados Unidos, HARLAN FISKE §TONE langoun
q idéia das “liberdades preferenciais’, mencionadas, nessa mes-
ma linha, por WALTER F. MURPHY, que a ¢las se refere como
“o esfor¢o mais notdvel das altimas décadas para a classificagio
dos valores constitucionais” (in Ensaios sobre a Constitui¢do dos
Eistados Unidos, Forense-Uniiversitiria, Rio, ‘A Arte da Interpre-
tacio Constitucional — Uma Exposi¢io Preliminar”, p. 251).
11. A matéria, no Brasil, também se presta, € muito bem, a de-
monstrar o reconhecimento da existéncia de matérias de diverso
nivel hierdrquico sob a2 homogeneidade formal dos codigos cons-
titucionais, bem como, € isso € o que mais nos interessa, de que,
dessa diferenca hierdrquica material, decorrem C;()I‘.tSftqiiéﬂCiaS no
que respeita 4 validade dos textos reformados.

A Constituicio Imperial consagrava expressamente (art. 176)
a existéncia, em seu bojo, de normas de hicrarquia diversa,
prevendo-lhes procedimentos diversos para a reforma. 5S¢ essa
mencio ndo tem maior relevo, na medida em que a Constituigio
Imperial nio pode ser enquadrada, com propriedade, na catego-
ria dos codigos constitucionais rigidos, a que veio a filiar-se o cons-
titucionalismo republicano, serve, no entanto, para ressattar a cxis-
téncia declarada de matérias substancialmente hierarquizaveis num
mesmo codigo constitucional. Até porgue a rigidez constitucio-
nal diz mais precisamente com o aspecto formal do codigo coOnNsi-
derado, questio essa cuja relevincia ou cujo cardter absoluto
s¢ visa relativizar,
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Em matéria de reforma constitucional, a Constitui¢io Fede-
sal de 1934, esta sim, filiada inequivocamente ao modelo rigido;
estabelecia pmcédimenms hierarguicamente distintos para
2 eventual modificacio de disposicdes, conseqiientemente, fam-
hém hierarquizadas e, nitidamente, hierarquizadas sob 0 aspecio
material (CF/34, art. 78).

NELSON DE SOUZA SAMPAIO indica guatro categorias de
normas constitucionais intangiveis, quais sejam: (1) as relati-
vas aos direitos fundamentais, (2) a5 concernentes ao titular do
poder constituinte, (3) as relativas ao titular do poder reforma-
dor ¢ (4) as que dizem respeito a0 procedimento da reforma. (in
<) Poder de Reforma Constitucional”’, 22 ed., Bahia, 1961, p. 94)

Note-se que, 1 €poca so a federacio ¢ reptblica estavam pro
tegidas pela “‘cliusula pétrea’’.

¥ ndo se contra-argumente que aqui se estd a falar 130 56 de-

simples emenda ou reforma constitucional. Niio se pretenda esta
belecer diferencas tio significativas entre “poder”’ constituintc’
e “competéncia reformista’’. Essa distincio, enquanto pretend
afirmar hierarguia diversa entre ambas as expressoes legiferantes
revela-se pertinente 40 acervo mitologico do juspublicismo libe
ral. Na realidade sempre s¢ soube gue a soberania tem um S

titudar, que € 0 Pove ou NacAo, que CoNnserva ¢ssa titularidade;

mesmo quando delega sen exercicio a um colegiado ¢letivo ©

guando consente ou Suporta, 3 falta de melhor opgdo, seu exerci-

cio de fato por liderangas carismiticas ou minorias,
Se o apelo 2 sobredita diferenga faz sentido em relaglo 4

limitaches expressas (clausulas pétreas) da normagio reformista;
forcoso € reconhecer se esfuma diante das limitagdes implicitas,

que ndo hid como negar.
E que, se as cldusulas pétreas radicam sua imutabilidade pre
cisamente na respectiva hierarguia FORMAL, as limitacoes impl

citas recebem-na de sua hierarquia material. Nem 20 legislador:

constituinte origindrio se reconhece legitimidade para instituci
nalizar normas agressivas A consciéncia da sociedade, tais como.

a restauracio das diferengas de estado, do unitarismo anterior ai_f

1889, do estatuto colonial ¢ outras do gENETo.
O que o reconhecimento da existéncia de limitacdes im=
plicitas a0 poder reformista revela £ exatamente a existéncia de
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ama hierarqguia substancial entre as pormas insertas no codigo
constitucional, reconhecimento esse que conduz linearmente 4
conclusio da necessidade do restabelecimento da coerdncia in-
serna, necessiria 4 eficdcia da Constituicio como tal, com base
na inguinagio das de menor hierarquia agressivas das de grau mais
alto.

12, Considerando, assim, a reforma oy emenda constitucio-
nal como fato consumado, CONSTALArCMOs que 4 norma reforma-
da é elevada a2 mesma hierarguia formal das demais do codigo mo-
dificado. Tendo sido higido o procedimento formal da reforma,
a aceitacio de que cla possa ser invalidada por agressiva a princi-
piologia do codigo emendado, a seu espirito ou a alguma outra
disposi¢o desse mesmo co6digo, expressiva de valor substancial-
mente maior, impde-nos a conclusio de que essa hipotese nao
difere substancialmente da de gue ora s¢ (rata.

Desde que o legislador reformista tenha obedecido rigoro-
samente 0 procedimento especifico, sua expressio legiferante se
alca 2 mesma hierarquia formal das demais normas do ¢6digo re-
formado, com fundamento, em altima anilise, no proprio poder
constituinte (origindrio) residualmente delegado ao legisiador or-
dindrio futuro, com vistas a compatibilizar a rigidez constitucio-
nal com a evolugio dos fatos. Examinada ex post facto a hipo-
rese de emenda ou reforma constitucional formalmente inataca-
vel, esfuma-se a pretendida distingio substancial entre constituinte
origindrio ¢ revisor.

O que se pretende enfatizar, com €8s repetigﬁfo, € que 08
posicionamentos jurisprudenciais ¢ doutrindrios relativos a refor-
ma constitucional, no em gque respeitem a0 confronto substan-
cial do texto posto com o reformado, aplicam-se igualmente a0
confronto entre regras CoCtancas de um mesmo codigo constitu-
cional, todas da mesma hierarquia formal, que cXpressen Con-
tetidos conflitivos ¢ de diversa hierarquia substancial.

£ de se registrar que a tese, ora perfilada, dispensa ¢ apelo,
sempre problemdtico no nosso entender, especialmente no ter-
reno do direito piblico, 2 uma supralegalidade posta no plano do
direito natural. O que aqui s¢ sustenta ¢ existéncia de urpa prin-
cipiologia constitucional positivada, 00 €aso em 1ese, até cor-
respondente 20 conteado da chamada “cliusula pétrea’, dota-
da, por sua prdépria natureza oy, dizendo melhor, pela nature-
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za de seu contendo, de hicrarquia substancial maior da de outras
normas constitucionais, possibilitando, como base na dessacrali:
za¢do da constitui¢io engquanto texto, a invalidacio destas alti:
mas quando dispontham em contradi¢io materialmente irruolu
vel com aquela,

Entendemos, sem davida, que a2 existéncia de principios cons-
titucionais implicitos ou o chamado “‘espirito da constituicio ,
cujo apelo, no caso, se faz desnecessdrio, embora ensejam exer-
cicios mais dificeis, também pertinem 2 categoria da supracons:
titucionalidade positiva, ainda que se lhes possa atribuir, on
neles reconhecer a presencga de valores radicados no d]i‘ﬁito
natural. :

A mais avangada linha de interpretagio das constituicdes con-
sidera, como um dos critérios basilares, a existéncia de uma su-
pralegalidade intraconstitucional, expressa ou sistematica-
mente emergente do proprio contexio da constituicio, des-
sacralizada enquanto c¢édigo escrito.

13.  Partindo dessas premissas, cumpre observar que a Consti-
tuicao Federal de 1988, ao tratar explicitamente dos “princi-
ptos fundamentais’, que a ninguém ocorreria nio fossem perti-
nentes 2o rol dos “'preceitos materiais fundamentais” de BACHOF,

s “‘normas fundamentais de Estado™ de ZIPPELIUS ou s “‘deci-
ses politicas fundamentais” de SCHMITT ¢ ENTERRIA, inchii a
CIDADANIA (Art. 1%, 1. Ao enunciar os “‘direitos e garantias fun-
damentais”’, o Artigo 5° abre o respectivo rol anunciando que “to-
dos sdo igualis perante a lei” ¢, coerentemente, ao versar os di-

reitos politicos, proclama que a soberania popular “‘serd exer-

cida pelo sufrigio universal ¢ pelo voto direto e secreto, com va-
Ilor igual para todos” (Art. 14).
Por outro lado, € ainda o pardgrafo Gnico do Artigo 19, se--

de enunuauva de “principios fundamentais” que dispde que to-

do 0 “poder emana do povo, que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos’ () (grifou-se). £ a consagracio, em nivel de

decisio politica fundamental, do Estado Democritico e do siste-.
md representativo como instrumento bisico, ainda que nfo ex-

clusivo, de sua realizacio.

Pertine, pois, inquestionavelmente, ds normas fundamentais
do Estado Brasileiro, 2 Democracia Representativa, fulerada na
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e instrumentadora da cidadania, que se exerce pelo sufrigio
IGUAL, direto, secreto ¢ universal, através do COLEGIO
ELEITORAL.

Ocioso discorrer sobre as restricbes ¢ limitagdes que a pro-
pria constitui¢do estabelece ao exercicio do direito de voto, no
seu Artigo 14, a ndo ser para (a) ressalvar que a democracia repre-
sentativa, admada como fundamento do Estado Brasileiro, pres-
supde uma distingdo entre POPULACAO e COLEGIO ELEITORAL,
com prelazia desta em relagdo iquela, bem como para (b) ap()n-
tar nessas restricoes mais um exemplo, ¢ dos mais esclarecedo-
res, de normas constitucionais dispositivas que limitam principios
fundamentais, sem, no entanto comprometer-thes a RATIO, o que,
cOmo s¢ verd, ocorre com ouiras normas do mesmo cddigo
constitucional.

Exceptuadas, com base na melhor € mais inquestionada RA-
TIO, as sobreditas restrigdes ao direito de voto, cumpre ressaltar
que A CIDADANIA € nocgdo essencialmente IGUALITARIA: INE-
XISTEM CIDADAOS DE PRIMEIRA E DE SEGUNDA OU OUTRAS
CLASSES. A cidadania € incompativel com a existéncia dos ““MAIS
IGUAIS” da sdtira de ORWELL. “(ALL ANIMALS ARE EQUAL BUT
SOME ANIMALS ARE MORE EQUAL THAN OTHERS” ~ (3. OR-
WELL, in “"ANIMAL FARM”, NEW AMERICAN LIBRARY, s/data,
CHICAGO, p. 123).

E 0 que se vé na prépria Constituicio Brasileira, justamente
1o que tange 20 cerne da CIDADANIA, AG EXERCICIO DO VO-
TO, € a consagracio da DESIGUALDADE ENTRE CIDADAOS QUE
PREENCHEM OS8 REQUISITOS GERAIS E ESPECIAIS CONSTITU-
CIONALMENTE FIXADOS, PARA O EXERCICIO DAQUELE
DIREITO. ~

Em outras palavras, o que se v€ € a NEGACAO DA
CIDADANIA!

14. A CIDADANIA, enquanto “principio fundamental’”, como
a define expressamente a Constitui¢io Federal de 1988 (art. 1°,
i), € o denominador comum na equacio da autoridade politica
muma sociedade democritica; € 4 medida da participagio do Po-
vo 110 processo de administragio do Estado, medida essa cujo con-
ceito nuclear € a IGUALDADE. f precisamente através da CIDA-
DANIA que as designaldades ficticas cedem passo 3 igualdade po-
litica instrumentalizada na igualdade juridica. No periodo revo-
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Inciondrio, os franceses apodavam-se reciprocamente de CIDA-

DAQCS justamente para acentuar aguela igualdade, em conirapo-

sicio 3s desigualdades de estado do antigo regime.

Um dos instirutos elementares da democgracia, coetineo dos -

primordios liberais, € o sistema representativo no qual a cidada-
nia aparece basicamente como o direito ao voto ¢ 4 igualdade que
the é inerente se afirma através do conhecido aforisma— UM HO-
MEM UM VOTO. '

Desnecessirio se faz qualquer esforeo 16gico para evidenciar

que entre a CIDADANIA, enquanto “principio fundamental™, ¢

o sistema representativo (("Todo poder emana do povo, que o .

exerce por meio de representanies cleitos,,.”” (CF/88, art. 4°, pa
rdagrafo Gnico), enguanto instrumento da cidadania, hd uma re
lacio substancialmente hierarguizada, com prelazia para a
primeira.

Essa hierarquizaclo substancial fica ainda mais evidente quan-

do se examinam os critérios constitucionalmente fixados para o

exercicio do voto enquanto instrumento da CIDADANIA.
E, assim, chegamos ao fulcro da questdo.
A Constitui¢do Pederal de 1988, no Artigo 45, depois de afir

mar que a Camara dos Deputados “‘compoe-se de representantes
do povo, eleitos pelo sistema proporcional, em cada Estado, em

cada Territorio € no Distrito Federal”’, delega 2 lei complemen

tar a fixacio do nitmero total dos Deputados Federais, repetindo .
que tal fixagdo far-se-4 “‘proporcionalmente 2 populacio’”, mas

estabelece limites MINIMO e MAXIMO para cada bancada. Por ou
tro lado, no pardgrafo segundo, do Artigo 4° do Ato das Disposi

¢Oes Constitucior ais TransitOrias, assegura ‘4 irredutibilidade da .
atual rtprtsemagao dos Estados e do Distrito Federal na CAmara

dos Deputados’,
Ora, 4 fixacdo de limites (CF/88, art. 45, pardgrafo 1°), bem

como a seguranga da irredutibilidade da atual representacio :

(ADCT/88, art, 4°, pardgrafo 2°) dos Estados e do Distrito Fede
ral simplesmente ANULAM 2 proporcionalidade da representa
¢ido popular; agredindo frontalmente o principio fundamental
da CIDADANIA.

Efetivamente, a igualdade entre os Estados enguanto enti:
dades politicas na federacio estd assegurada no Senado, onde 08
SENADORES, em igual ntimero para cada Estado ¢ para o Distrito
Federal, siio eleitos pelo voto majoritdrio (CF/88, Art. 46).
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No que respeita 2 composicio da Cimara dos Deputados, a

representacio ndo € das unidades federadas, ¢, sim, do Povo. Es-
rados, Territdérios ¢ Distrito Federal fazem as vezes de circuns-
crighes eleitorais. Assim, 2 mencionada fixagdo de limites para
as bancadas, subverte o proprio critério de composi¢io daquela
Casa do Congresso, que, segundo defini¢ao constitucional expres-
sa, deve ser proporcional 4 populacdo (CF/88, art. 45).
15. O Exame comparativo entre 4 populagdo dos diversos Es-
tados, e 4 respectiva representacio na Camara dos Deputados pos-
sibilita diversos exercicios demonstrativos de gue a sistematica
de limites minimo ¢ miximo, ora invectivada, redunda em que
os CIDADAOS de alguns Estados VALEM MENOS do que os de
outros!

Por ndo ter sido editada a lei complementar a que alude o
sobredito dispositivo constitucional, o processo eleitoral de que
resulta 2 atnal composicdo da Camara dos Deputados se fez, pre-
cariamente para o ¢feito de que ora se trata, com base na ji refe-
rida Resolugdo n® 16336, do TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL,
que, no seu Artigo 1°, mantém a representacio eleita de 1986 (1),
apenas adequada 4os limites maximo ¢ minimo acima menciona-
dos, determinando que um Deputado Federal por 540 Paulo re-
presente mais de 500,000 brasileiros; um Deputado Federal por
Minas Gerais, pela Bahia, pelo Rio Grande do Sul ou pelo Para-
nd represente mais de 300.000 brasileiros, ao passo que um De-
putado Federal por Rond6nia, Tocanting, Acre, Amapd ou Rorai-
ma, represente menos do que 150.000 brasileiros, sendo que, no
Qitimo caso, representa apenas 16.624 brasileiros! Dizendo de cu-
tro modo, o brasileiro de Roraima vale 34 vezes mais do que o
brasileiro de Sdo Patilo e 20 vezes mais do que o brasileiro do Rio
Grande do Sul!

Tal distor¢do € absolutamente incompativel com o voto de
igual valor assegurado no Artigo 14 da Constituicdo Federal, que,
como um dos direjtos politicos, pertine ao rol dos direitos e
garantias fundamentais, de que trata o Titulo H da mesma Cons-
tituicdo, com énfase para a igualdade de todos perante a lei (Art.
59, caput)! Mesmo considerando as dificuldades no sentido de al-
cangar uma distribuic3o ideal do namero de Deputados Fede-
rais por unidade representada, forcoso € reconhecer que a distri-
buicio atual é completamente incompativel com pardmetros mi-
nimos de razoabilidade!
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Se por um lado, €852 distorc¢io agride a CIDADANIA, por ou-
tro, COMPromete gravemente o equitibrio dos Estados no contexto
federativo, na medida em que elimina a razoabilidade da propor-
¢io da importincia politica dos Estados sub-representados.

Ora, essa desarrazoada subversdo da importancia politica dos’

pstados sub-representados adquire contormo € contetido drama-
tico quando se analisa a destinacio de verbas orcamenta-
rias ¢ o tratamento de projetos essenciais.

16. De tudo quanto foi dito, decorre-nos induvidosamente a
convicgio de que a mesma RATIO embasadora do principio da
supremacia constitucional, combinada coma incladivel cons-
tatacdo da existéncia, na Constituicio enquanto codigo, de dis-
posicoes que, embora guardando a2 mesma hierarguia formal
e superioridade hierdrquica em relacio s demais normas do or-
denamento juridico, revelam grada¢io hierdrquica substan-
cial entre si; combinada ainda com 2 inarredivel necessidade de
coeréncia interna, que deve oferecer o, cOdigo constitucional
como condicio de sua funcionalidade, autoriza, no caso das an-

finomias reais, insoliveis através dos exercicios hermentuticos
fundados na identidade hierdrquico-formal das normas interpre-
tadas € compatibilizadas, o confronto material entre elas, com
a conseqiiente invalidacio das de menor hierarquia material, que
sejam incompativeis com as de maior hierarquia material.

Assim sendo, os limites constitucionais tixados para a re-
presentacio das unidades federadas na Camara dos Deputados 520
inconstitucionais, na medida em que agridem 0s principios
fundamentais da cidadania (Art. 1°, H)e da federagio (Art.
1°, caput), bem como os direitos € garantias fundamentais
de igualdade perante a lei (art. 57, caput) e da igunaldade do
valor do voto (Art. 14), bem como o nucleo constitucional de-
fendido peia cldusula pétrea ¢, assim, nitidamente bierarquiza-
do em termos substanciais, relativo i forma federativa, 20 voto
universal e aos direitos e garantias individuais (Art. 60, parigrafo
4° 1, Il e IV).

T'ais limites estdo fixados no Artigo 45, paragrafo 12, onde
se estabelece que nenhuma das unidades federadas deve ter *...me
nos de oito ou mais de setenta Deputados’”’, € 0o Artigo 42, park
grafo 29, do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, on
de se assegura a “irredutibilidade da atual representagio dos Es
tados ¢ do Distrito Federal na Cimara dos Deputados’.
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O limite miximo, por si $6, 2 primeira vista ndo padece
do vicio acima apontado; seu efeito isolado seria t80-50 de esta-
helecer indirctamente um limite para ¢ namero total dos mem-
bros da Cimara dos Deputados.

J4 o limite minimo, este tanto isclado quanto combinado
com o limite mdximo, cristaliza desde logo as inconstitucionali-
dades acima apontadas, na medida em que subverte a proporcio-
nalidade, como, alids, ficou demonstrado com 0s exercicios nu-
méricos 2 respeito indicados.

Observe-se, de outra parte, que o limite mdximo, “petrifi-
cado’’ pela constitucionalizagao formal, agride o principio impli-
cito, inerente a0 regime democritico, dedurivel seja do disposto
no artigo 12, pardgrafo Anico ('representantes eleitos”), seja do
disposto no artigo, 14 (*‘sufragio universal’”), ambos da Constitui-
¢io Federal, da valorizacio do voto. Como 0 ntamero de habi-
tantes € uma variante de alta mobilidade, quer em razio do cres-
cimento demogrifico, quer em razdo das correntes migratorias,
a “petrificacio’” do limite maximo de representantes por circuns-
cricio eleitoral, isto €, por unidade federada, terminard por ba-
nalizar ou pulverizar a relacio habitantes-representantes, chegan-
do, celeremente, a0s limites do irracional. Assim, s¢ hoje um De-
putado Federal por §io Paulo representa mais de 300.000 brasi-
leiros, amanhi poderd representar 5.000.000 de brasileiros, que-
brando a RATIO da representacio e comprometendo o VALOR
do voro.

Por outro lado, o vicio apontado invalida, precipuamente,
os limites, fixados no Artigo 45, pardgrafo 17, pois o disposto no
Artigo 4°, do ADCT, segundo o melhor entendimento, ji €5go-
tou sua eficicia. No caso de entender-se ainda dotado de virtual
eficicia, padece do mesmo defeito apontado no Artigo 45, pard-
grafo 1° da Constituigio Federal.

A Doutrina comparada e a jurisprud€ncia indicadas confor-
ram esse entendimento,

A questio subsegiiente € saber qual 2 medida cabivel — se
cxiste alguma — apta a ensejar a que o pPoder Judicidrio reconbe-
¢a e proclame a invalidade dos dispositivos constitucionais
indicados.

17. A matéria jd foi levada ao conhecimento do Supremo Tri-
bunal Federal; ndo pela via do enfrentamento direto da incoerén-
cia interna da Constituicio, contrapondo normas dispositivas a
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principios constitucionais, Duas A¢des de Inconstitucionalidade
por Omissao ¢ dois Mandados de Injuncio buscaram, no cntan-
to, elidir a distorgao representativa de que se traia, todas relati-
vas 2 baneada do Estado de Sdo Paulo.

A ADIN n? 267/8, proposta pelo Governador do Estado de
$io Paulo, fundada no limite médximo estabelecido e na referéncia
3 quantificacio das bancadas mediante lei complementar (CF/88,
art. 45, pardgrafo 1°), insurgia-se contrd 4 ja mencionada Resolu-
¢io n® 16.336, de 22.de margo de 1990, do Tribunal Superior
Eleitoral, sustentando 2 autoaplicabilidade daquele limite maior
com vistas 4 diplomacio de 70 Deputados Federais para aquele
Estado. Houve pedido liminar denegado, nio tendo sido 2 ques-
tio decidida quanto ao merito.

A ADIN n° 382/8, proposta pelo Partido Social ‘Trabalhista,
com fundamento semethante, também nlo obteve decisdo at€ ¢s-
ta data. _

Ja em relagio aos Mandados de Injuncido, o Supremo Tribu-

nal Federal, avancou, embora com maxima cautela. Embora no -
Mandado n? 233/9 a decisfo tenha sido pela ilegitimidade ativa

dos requerentes, no Mandado n? 219/3, houve recomendagio

a0 Congresso Nacional com vistas 4 pronta regulamentacao do

dispositivo constitucional em questao.

Dir-se-4 que 4 arglii¢do direta de inconstitucionalidade por -
confronto de disposi¢oes constitucionais ndo encontra precedente -

na jurisprudéncia brasileira.
Essa afirmacio, pot si $6, ndo basta; nem chega a constituir

se num argumento. Quantas interpretagdes, € sobre temas de maior '_
relevancia, nasceram de decisdes famosas da Suprema Corte dos

Bstados Unidos, que, a cada época foram inovadoras, € $6 contri

buiram para fortalecer a principiologia republicana e o prestigio -

do Poder Judicidrio naquele Pais,
O que importa, antes de mais nada, € registrar que a preien

s30, de que ora s¢ trata, ndo € incompativel seja com o teor da :
Constituicio e das Leis, seja com o ¢spirito da Constitui¢do, seja

com a sistematica pertinente ao publicismo brasileiro. Inusitado
seja. Incompativel, certamente ndo.

Nio se diga, por outro lado, que a matéria ndo comporta:
apreciacio judicial por envolver questdo ou decisio politica; no:
caso, decisio politica (do legislador constituinte) de adotar 2 re-;

daciio dos textos ora impugnados.
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Desde os primordios da institucionalizacao do principio da
{egalidade (o “‘due process of law’") veio travando-se essa luta entre
a ampla apreciagio judicial e sua restri¢io estrincheirada em tor-
no da matéria politica. Ista, cefletindo a discricdo € o exercicio
auclear de competéncias proprias, no Campo do direito publico,
impediria a apreciacao judicial por interventiva ou subversiva da
“independ@ncia dos poderes’.

No seio do Estado de Direito contemporinco, respeitada a
discricio no campo das compeéncias privativas, a “‘matéria po-
litica’’ tem sido vigorosamente reduzida, resultando imprestivel
sempre que o 4to o Omissao questionada desbord¢ os limites da
RAZOABILIDADE, como no cdaso ocorre, ou ainda agrida fron-
talmente DIREITO FUNDAMENTAL, como aqui igualmente
OCOTEE.

Registre-se também que ji existe jurisprudéncia brasilei-
ra sobre confronto de NOrmas constitucionais. Efetivamente, O
Tribunal de Tustica do Estado de Sdo Paulo jd enfrentou’a incom-
patibilidade entre o disposto no artigo 33, do Ato das Disposi-
¢Bes Constitucionais TransitOrias, € 0 artigo 59, da Constitui¢io
Federal, decidindo que a disposigio transitoria <“...ndo pode pre-
ponderar sobre principios maiores. . ”’ (no caso 4 isonomial) (RT
654; 99/102).

Mero circunloguio a énfase que, em diversas passagens do
sobre-referido decisum, se atribui ao cotejo entre a constitui¢ao
propriamente dita € as disposigdes constitucionais transitorias.
Igualmente sem 1azio ALFREDO BUZAID ao perseguir 0 mesimo,
objetivo — 2 declaracio de inconstitucionalidade do artigo 33 do
ADCT — com base nesse argumento (in “E Constitucional o arti-
go 33 do Ato das Disposi¢oes Transitorias da Constituigdo de
19882, RT 669, 1991, p. 7 € segs.).

Ora, pelo fato de serem transitérias, as disposigdes do
ADCT ndo deixam de ter a mesma hierarquia formal da
Constitui¢io; o confronto foi precisamente de conteudos,
entre normas constitucionais de mesma hierarguia formal!
18. A sistemitica constitucional hrasileira, ao enumerar os di-
reitos e garantias fundamentais, principia por afirmar que TO-
DOS SAO IGUAIS PERANTE A LEI (Art. 57) e, sendo a CIDADA-
NIA 2 medida dessa igualdade nas relagoes com o Estado, assegu-
+4 VOTO DE VALOR IGUAL PARA TODOS (Art. 14), € prossegue
garantindo 2 inexcludibilidade da apreciacdo judicial de toda le-
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sio ou ameacaa direito (Art. 57, XXXV).

Por outro lado, o pardgrafo segundo, do artigo 57, da Cons-
titnicio Federal, completa o rol dos ja mencionados direitos e
parantias fundamentais, declarando-o aberto, na medida em
que nio exclui “‘outros decorrentes do regime ¢ dos principios”
constitucionalmente adotados.

Ora, 0 que seria a arglii¢do direta de inconstitucionalidade -

contra a parte apontada do parigrafo primeiro, do artigo 45, da

Constituicio e, eventualmente, contra o artigo 42, pardgrafo 2°

do ADCT, senio outra garantia, constitucionalmente com-

pativel, de um valor maior, qual scja a IGUALDADE NA

CIDADANIA?
O texto constitucional demonstra, 2 saciedade, que o legis
lador constituinte hierarquizou substancialmente os dispositi

vos que, em sendo igualmente pertinentes 20 coédigo constitucio-

nal, gozam da mesma hierarquia formal. A denominagio da
CIDADANIA como principio fundamental (Art. 172, 1), 2 de

signacio da IGUALDADE como iategrante dos direitos e garan- .

tias fundamentais (Art. 5%), mais a afirmacio da aplicagdo ime-
diata dos direitos ¢ garantias individuais (Art. 52, paragrafo 17),
demonstram essa hierarquia. _

Observe-se ainda que, se o Artigo 102 da Constitui¢do Fede-
ral, a0 enunciar a2 competéngia origindria do Supremo Tribunal
Federal, refere a agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo federal ou estadual (art. 102, 1, a); o paragrafo
Gnico, do mesmo artigo, diz com todas as letras, goue a “‘argiiigio
do descumprimento de preceito fundamental decorrente des-
ta Constitui¢o serd apreciada pelo Supremo Tribunal Féderal, na
forma da lei”.

Hm razio do disposto, e ja mencionado no pardgrafo primeiro
do artigo 52, relativo'a aplicacido imediata dos direitos ¢ garan-
tias fundamentais, a inexisténcia da lef mencionada na parte final
do texto transcrito, tratando-se de direito ou garantia fundamen-
tal o que se estd a examinar, ndo impede que dito dispositivo pos-
sibilite o ajuizamento do pedido, tendente a restaurar 4 coeren-
cia interna do codigo constitucional € corrigir as distorgoes que
nadificam a IGUALDADE e a CIDADANIA.

‘Seria ocioso negar que a hip6tese, a par da novidade, ndo
encontra enquadramento preciso nas-normas ensejadoras da pres-
tacdo jurisdicional sobre constitucionalidade.
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Por outro lado, scria igualmente falacioso ignorar que o di-
reito de acesso A prestagao jurisdicional mormente em defesa de
principios € direitos fundamentais, resultaria frustrado por admi-
aiculos formais, que 2ssim aparecerao os impedimentos resultan-
tes da leitura simplista das normas pertinentes, quando cotejadas
com 4 magnitude dos valores que se querem Preservar ou restaurar.

Nio se pode nunca esquecer qued primeira regra proces-
sual no ordenamento juridico brasileiro ¢é a consignada no Artigo
go XXXV, da Constitui¢do. o g

Mais ainda: o enquadramento de hipGteses ficticas 4 mstru-
mentacio juridica faz-se; segundo a melhor técnica, por aproxi-
macio, quando a riqueza do fato nio permite a subsungao rigo-
rosamente ¢xata. | ' o

O meio processual constitucionalmente Previsto para big-

“car a prestagdo ;‘urisdi_cionai em tese, em matéria de constitcio-

nalidade, € a acio direta de inconstitugionalidade, qu¢ pode, €x-
pressamente, ser proposta pelo Governador do I:Es}ta‘dO {art. 103,
V), sendo a hipotese, de que Ora se trata, uma especic, poSto gue
incomum, daquele género. N
Nio se pode, sob pena de leitura deficiente do te,xtf) (‘:OHSU-
rucional, ignorar que 4 funcio precipua do Supremo Tribunal
Federal, assim enunciada expressamente € de modo am_p;ie ? ge-
nérico, no caput do artigo 102, é a guarda da cogstatmgaa.
De outra patrte, a agao direta de incomtimdomh’daqc, pro-
posta com ¢ objetivo de sanar 08 Vicios apomados_go_pmpmo texto
constitucional, corresponde Literalmente a ‘argiigio de Q.iGS.C%ﬁ?:
primento de preceito fundamental decorrente desta CONStUILA0
a ser apreciado pelo Supremo Tribunal Federalf, segundo coman-
do explicito do pardgrafo Gnico do artigo 102 da Constituicac
Federal, _ '
O cmprego da agho direta de iﬁcgn_stituciona'i@adc, na h{»
p6tese de que ora se trata, s¢ alinha na Mesma tradzgap que} ?mw-
to honrou nosso Poder Judicidrio, dando 20 ‘‘habeas corpus  am-
plitude para abranger 2 prote¢io quc posteriormente fol propria
do mandado de seguranga. ) |
A proposito, CARLOS MAXIMILIANO fala no ?igrgamftnto
cazodvel do campo do haheas corpus’’ (in 'Comentarios a (J‘?ns-
tituicio Brasileira’, Ed. Livraria do Globo, P.A., 1929, 3% ed., “Ap-
pendice”’, p. 894).

13%
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CASTRO NUNES transcreve propunciamento de ALCANTA-

RA MACHADO, entio Presidente da Comissdo de Constituigdo ¢

Justica, da Cimara dos Deputados, por ocasido dos trabalhos que

antecederam a reforma constitucional de 1929, registrando que
o Supremo Tribunat Federal interpretou ™
rosidade o art. 72, pardgrafo 22, da Constituigdo de 18917, para

arrematar que ndo hi o que estranhar quando “‘na auséncia de pro-

vidéncia mais adequada, os n0ssos tribunais se tenham valido do
habeas corpus, para acudir as sitwagOes (ue exigem socorro ime-
diato. Nada mais conforme com a tradi¢do juridica. ASTOL-
FO REZENDE lembra com razio que ja 0s romanos admitiam as
utiles actiones, criadas por analogia, a par das actiones direc-
tae; as Ordenacdes Filipinas mandavam proceder ¢ julgar de se-
melhante a semelhante, onde houvesse identidade de ra-
z%0.” (in ‘Do Mandado de Seguranga”, Ed. Rev, Forense, R},
1951, 3% ed. at.; p. 17/18; grifo em parte original, em parte nosso).

JORGE TAPIA VALDES, a0 fazer um ¢xame comparado da
hermenéutica constitucional sul-americana, guando escreve so-
bre o Brasil, enfatiza largamente a '‘creacion doctrindrio-
jurisprudencial del recurso de amparo”’, destacando “la doctrina
brasilefia del habeas corpus’ ¢ referindo a influéncia do “'re-
curso de amparo’’, previsto na Constituicio Mexicana de

1917, na referida construgio, devida especialmente a RUI BAR- '

BOSA ¢ PEDRO LESSA. (in “‘Hermeneutica Constitucional/Na In

terpretacion de la Constitucion en Sulamerica’, Edit. Juridico del .'

Chile, 1973, p. 72).

Entendemos, assim, que o remédio cabivel, para escoimar
o texto constitucional das disposi¢des que the comprometem 08
principios fundamentais e que agridem direitos fundamentais -

por ele proprio assegurados, comprometendo a cidadania e afe
deragio, ¢ a agdo direta de inconstitucionalidade.

E ¢ parecer.

Porto Alegre, 26 de novembro de 1992,
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SILVIA 14 PORTA
procuradora do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N? 9558

BENEFICIO DA JUSTICA GRATUITA.
ASSISTENCIA  JUDICIARIA  —
Distingdo.

Constituicdo Hstadual, artigo 121.
Estatuto da Crianga e do Adolescente,
Lein® 8.069, de 1990, artigos 20 ¢ 27.
INVESTIGAQKO DE PATERNIDADE.
Pericia Médica. Beneficio da justica
gratuita. Direito subjetivo piblico opo-
nivel a0 Poder Judicidrio.

L. O Senhor Procurador-Geral Adjunto encaminha expediente
a4 esta Procuradoria do Dominio Piiblico solicitando manifesta-
¢io sobre a requisicio judicial de deposito, em quantia equipa-
lente a dolares, nas agdes de investigagio de paternidade, com

assisténcia judicidria gratuita, para pagamento de pericia médica.

A consulta origina-se de Oficio dirigido a0 Senhor
pProcurador-Geral, emitido por Juiz de Direito Substituto da Co-
marca de Arvorezinha, com vistas a instruir processo judicial de
investigacdo de paternidade, onde a autora goza de assisténcia ju-
dicidria gratuita, A Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
por seu Departamento de Genética exige o pagamento do equi-
valente 2 USS 201,00 3 taxa do dia, para a cobertura dos gastos
com os reagentes, importados (cfe. docamento de fl. 05).
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O Departamento Médico Judicidrio, por seu Diretor, Dr. PAU
1O ROBERTO BUTTELLL informa que “‘desde meados de janei

ro de 1992 estio suspensas as pericias em acoes de Investigacio:

de Paternidade, visto ndo dispormos mais de t€enico respornsd
vel para a cfetivagio dos exames necessdrios ao presente feito
nio havendo condicdes de prever a contratagdo de novo profis
sional.”” (fl. 06)

A Fxatoria Bstadual de Soledade, a seu turno, informa ac MM

que ndo existe dotagdo orgamentdria propria para esta despesa
sugerindo encaminhamento d Procuradoria-Geral do Estado.

Nesta PGE, a Assistente Judicidria CLEOMIR DE OLIVEIRA
CARRAOQ, Coordenadora da UAJ/PGE informa que 0 processos -
referidos no expediente nfo foram patrocinados pela Assist€ncia -

Judicidria do Estado,
E o relatério.
2. Parece-nos que o deslinde da questdo posta no expedien
te encontra solucio em nivel constitucional e em dispositivos in
fraconstitucionais que vieram normatizar preceitos da Lei Maior.
Inicialmente, o artigo 5° da Carta Politica de 1988 que, en
tre os direitos ¢ garantias fundamentais individuais, confere gue
“LXXIV — O Estado prestard assisténcia juridica in

tegral e gratuita 208 que comprovarem insuficiéncia de

recursos.”’

O conceito técnico-juridico de justica gratuita e assisténcia -

judicidria sio inconfundiveis.

PONTES DE MIRANDA ocupou-se de desfazer ¢ possivel :.

equivoco, registrando:

“ Assisténcia Judicidria € beneficio da justica gratuita

ndo $40 a4 mesma coisa. O beneficio da justi¢a gratuita

¢ direito 2 dispensa provisoria de despesas, exercivel:
em relacio juridica processual, perante o juiz que

promete a prestacio jurisdicional. E instituto de di
reito pré-processual. A Assisténcia Judicidria € organiza

ciio estatal ou para-estatal que tem por fim, a0 Jado da -

dispensa provisOria das despesas, a indicagdo de advo
gado. E instituto de direito administrativo”. (cle. Comen

tirios ao Codigo de Processo Civil, t. I, p. 460). Grifos.

1108508, (Apud Assisténcia Judicidria, Sua Génese, Sua His-
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téria ¢ a Fungio Protetiva do Estado, de HUMBERTO PE-
NA DE MORAES e JOSE FONTENELLE T. DA SILVA, Ed,
Siber Juris, p. 93).
3. Ve-se, assimn, que o beneficio da justica gratuita ¢ di-
reito subjetivo pablico oponivel contra 0 Estado, na sua manifes-
tacio de Poder Judicidrio. E isto com vistas a assegurar o contra-
dit6sio e 2 ampla defesa, direitos fundamentais, também de pre-
visio constitucional (artigo 5°, inciso LV).

Diz-se que ampla defesa nio € aquela satisfatdria segundo 0s
critérios do réu, mas sim aquela que satisfaz 2 exigéncia do Jui-
z0. A este direito € inerente o cariter dialético do processo, que
caminba através de contradigbes a serem superadas peia ativida-
de sintetizadora do juiz. Para tal, € preciso que 0 juiz disponha
de clementos essenciais para a formagio do seu convencimento,

No processo de investigagio de paternidade o exame para
coleta de sangue é essencial 4 prestacio jurisdicional. Vé-se pelo
contido no expediente que, 20 mMeENos temporariamente, o Depar-
tamento Médico judici{iﬁq do Tribunal de Justica nio dispOe de
meios para realizar tal pcriéia, havendo encaminbamento eXpresso

‘20 Departamento de Genética do Instituto de Biociéncias da

URFRGS (fi. 06) ’
4. Veja-se, por outro lado, a fungdo do Executivo, que € pa-
ralela neste tema,

Por disposi¢io constitucional expressa, artigo 134 da Carta
de 1988, a Defensoria Pahlica € instituto cssenc_iai_ i funcgio juris-
dicional do Estado, incumbindo-lhe a orientagdo juridica € a de-
fesa, em todos os graus, dos necessitados, na forma do artigo 57,
LXXIV. O pardgrafo Gnico do mesmo artigo 134, determina que
Lei complementar organizard a Defensoria pblica da Unifio, do
Distrito Federal e dos Territérios e prescreverd normas gerais pa-
ra sua organiza¢io nos Estados.

No Estado do Rio Grande do Sul foi editada 2 Lei Comple-
mentar n® 9230, de 16 de janeiro de 1991, que cria-a Defensoria
pablica, na forma do artigo 121 da Constituicio Estadual e dis-
pbe sobre sua competéncia, estrutura ¢ funcionamento. O artigo
29 da mencionada lei confere & Defensoria Piblica a atribuicio,
entre outras, de:

139

RPGE, Porto Alegre, 20(491:137-147, 1893




Pericia Madica o Justign OrRtoia

(.-

‘4] — atnar na defesa dos interesses do necessitado
promovendo, contestando, reconvindo e recorrendo ¢m
aghes civeis.”

Por sua estrutura bisica, vé-s¢ nitidamente tratar-se de 61-
gios do Poder Executivo € que, Como tal, j4 € tratado pela Lei
n° 7061, de 31 de dezembro de 1976, que dispGe sobre a assis-
téncia judicidria aos necessitados. :

Registre-se, por necessdrio, que nio tendo sido implemen-
tada a Defensoria Pablica at€ presentementce, as atribuicdes cons-
titucionais a ela conferidas sdo exercidas pela Unidade de Assis-
téncia Judicidria desta P.G.E.

Como dito acima, 2 assisténcia judicidria, como instituto de
direito administrativo, & organiza¢io estatal fnsita a0 Poder Exe-
cutivo que indica o advogado para acompanhar ¢ atender 20s ne-
cessitados na solucio de conflitos, amigavelmente ou janto ao Po-
der Judiciario.

5. O beneficio da justica gratuita € direito subjetivo pi-
blico do necessitado, exercivel na relagio juridico-processual, pe-
rante o juiz que confere a prestagio jurisdicional. E, pois, dircito
oponivel perante o Poder Judicidrio, como instituto de direito pro

cessual ou pré-processual’’, como prefere PONTES DE
MIRANDA.

O carater processual deste tema, emerge de previsio cons
tante no proprio Codigo de Processo Civil, em seu artigo 19, que
diz:

“Art. 19 — Salvo as disposi¢Oes concernente

4 justica gratuita, cabe 4s partes prover as despesas do

atos que realizam ou requerem no processo antecipando

Ihes 0 pagamento desde o inicio at€ a sentenga final...’

As disposicdes concernentes A justica gratuita, em nivel fe

deral estio contidas na Lein® 1.060, de 05 de fevereiro de 1950

6. Equivoca-se, portanto, o MMJ ao requisitar numeracio pa

ra pagamento de pericia em agio de investigagdo de paternidade

com o beneficio da justica gratuita, ac Executivo. Esta requisica

deve ser buscada junto ao proprio Poder Judicirio que, ali s, po
sen Departamento Médico, vinha patrocinando tais exames.

7. Outra ordem de idéias, fundadas em preceitos legais, con

duzem 4 mesma conclusio.
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Veja-se que pelo, Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente, Lei
8069, de 13 de julho de 1990, artigo 20, fica assegurado que:
“Art. 20 — Os filhos, havidos ou ndo da relagio do
casamento, ou por adog¢io, terdo os mesmos direitos e
qualificagdes, proibidas quaisquet designacdes discrimi-
natorias relativas a filiagdo.”
Este digpositivo € transcri¢ao literal de preceito constitucional
contido no artigo 237, paragrafo 6° da Lei Maior.
E o artigo 27 do Estatuto da Crianga e do Adolescente dispde:
“apt. 27 — O reconhecimento do estado de filia-
¢io € direito personalissimo, indisponivel e impreseriti-
vel, podendo ser exercitado contra 08 pais ou seus her-
deiros, sem qualquer restri¢do, observando o segredo de
Justiga.”’
Constata-se que em mais de um comando inconstitucional
e infraconstitucional é assegurado a crianga ser sujeito de direi-
t0s civis, humanos e sociais, sendo o reconhecimento da paterni-
dade inerente 2 tajs direitos, Conferido o direito, resta apenas
apontar, na estrutura do Estado, a que Poder € 0 mesmo oponi-
vel, em toda 2 sua €Xtensae.
sendo 2 autora da a¢do necessitada e buscando assisténcia
judicidria, cabe 20 Executivo indicar-lhe advogado para propor
e acompanhar o feito. A pericia médica, essencial ao deslinde da
controvérsia, ¢ da alcada do Poder Judiciirio, inerente ao benefi-
cio da justica gratuita,
E o parecer.
Porto Alegre, 22 de janeiro de 1993.
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FINISTRATIV

ROSA MARIA DE CAMPOS ARANOVICH
procuradors do Estade do Rio Grande do Sul
Professora na LFRGS

PARECER N° 9684

PRAZO ADMINISTRATIVO:
CONTAGEM.

A regra geral € 2 exclusdo do dia do co-
meco e 2 inclusio do dia do vencimen-
to. Incidéncia do artigo 125 do Codi-
go Civil.

As excecdes ao principio geral devem
ser expressas ji que importam cit en-
curtamento do prazo fixado em dias.

Consulta a Unidade de Administragio desta procuradoria-
Geral do Estado a respeito da contagen dos prazos administrati-
vos estabelecidos no Estatato Geral do Funcionirio Piblico Civil
do Estado € na legislagao complementar. Exemplifica com 2 dis-
posi¢io contida no artigo 32 da Lei n? 1.751/52, que estabelece
que 2 posse verificar-se-3 dentro do prazo de quinze (15) dias,
contados da data da publica¢ido do ato de nomeagio no Grgio
Oficial ¢ indaga se nesia hipotese, 0 prazo geral nio comegaria
a4 contar do dia da publicagio do ato, afastando, assim, a regra
contida no art. 125 do C6digo Civil.
£ o relatorio.
A regra geral para a contageint dos prazos em Direito, o0 $is~
tema positivo brasileiro, ¢ estabelecida no Codigo Civil, ‘verbis’:
‘Art. 125 - Salvo disposi¢ao em CONLrario,
computam-s¢ 05 prazos, excluindo o dia do comego €
incluindo o do vencimento.
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Contagem do Frazo Administrativo " contagem do Prazo Administrativeo

A norma do Codigo Civil, por se achar inserida em sua Parte” O ponto inicial do prazo, portanto, ¢ aquele
Geral, tem aplicagao genérica para todos 08 famos do Direito. 5 em que foi feita a intimacio. A contagem, que & ou-
serd afastada guando houver disposicio especifica em sentido con- tra coisa, obedecerd 4 norma estatuida no texXto.
trdrio. Omissas as respectivas legislagOes, 08 Prazos serio conta- O ponto final do prazo coineidird com o Qltimo mi-
dos na forma estabelecida no art. 125 do Cédigo Civil, auto da hora final do expediente forense do dia de seu

O Codigo de Processo Civil, em scu art. 184, o Codigo de: términoe.’

Processo Penal, em seu art, 798, pardgrafo 17,2 Consolidacdo das- (grifei)

¥ eis do Trabatho, em seu art. 775, 0 Codigo Tributdrio Nacional Como se vé&, ndo fosse a regra geral, sempre haveria a dimi-
em seu art. 210, pardgrafo Gnico, o anterior Bstatuto dos Funcio- puicio dos prazos, ji que o primeiro ou altimo dias dos mesmos,
narios Piiblicos Civis da Unido, em seu art. 243, €0 atual, em sew conforme o dngulo em que 2 questdo & vista, n7o seria completo.
art. 238, dentre outras legislagoes especificas, recepcionaram ex- Algum destes dias sempre possuitia menos de vinte e quatro ho-
pressamente aquela regra geral sobre prazos: ‘dies 4 uo non com-, ras, considerando-se que a intimagao € feita sempre em horirio
putator in {ermine . : em que 0 expediente ji comegou € que O Gltimo dia para o cum-

O Hstatuto Geral do Funcionalismo Civit do Estado tambfm pgim{:n_to do prazo termina no hordrio em que se dd o fechamen-
repete 4 esma regra no art. 234, em disposi¢io inserida no Ca- t0 do cartorio ou repartigio.
pitulo referente a0 “Processo Administrativo”. Considerando, alids, este fator de encartamento do prazo,

Comentando disposi¢io da lesgislagiio processual civil, EGAS o CoOdigo Penal, sempre preocupado com a protecio do réu, tem
MONIZ DE ARAGAO evidencia a sua razio de ser, em fundamen- regra diversa sobre a contagem dos prazos pard o cumprimento
to que transcende 20 ambito apenas do C.P.C. | das penas, afastando-se, assim, do comando geral. No seu art. 10,

... “Antes, porém, de ser principio juridico, trata- diz que: “O dia do comeco inclui-se 0o computo do prazo’’. As-
se de elementar regra aritmética, cuja infra¢io ocasiona sim, qualquer fragdo do primeiro dia, o dia do comeco, € compu-
o encurtamento dos prazos. Tomando, para exemplifi- tada como dia inteiro. Se o réu, por exemplo, comega cumprir
car, um prazo de cinco dias, cujo infcio se dé num dia pena privativa de liberdade as 16: horas, esse dia é contado por
sete, ter-se-4 o seu final a 12, pois este € produto indis- intciro, nio se considerando que durante ¢le, O réu ficou preso,
cutivel da adicio (7 + 5 = 12). Qualquer outra forma de realmente, por apenas 8 horas.
computar o prazo investiria contra a aritmética, contra: Colocada a regra geral sobre a contagem dos prazos, aplicd-
vindo o bom senso. Com efeito, se incluido o proprio vel, inclusive, no campo do Direito Administrativo, quanto as re-
dia inicial, ter-se-ia esta soma originalfssima 7 +5 = 11 (7; gras sobre servidores publicos, resta perquirir se o artigo 32 da
8, 9, 10, 11). : Lein® 1.751/52, a0 determinar que O Prazo para a posse do fun-

Além do respeito 4 aritimética, ciéncja exata, que ciondrio nomeado seja contada da data da publicagio, constitui-
ndo comporta devaneios, outra razio, de igual valor, jus< se em norma que dispde contrariamente aquele principio geral
tifica a forma tradicional de se computarem os prazos. do Codigo Civil. Em outras palavras, na hipotese regulada, o arti-
£ que — exceto nas capitais, onde se faz pela publicacao go em questdo estaria a determinat que o dia inicial da contagem
nd 6rgio oficial — as intimagdes, das quais fluem os pra do prazo fosse O mesmoO ep que a publicagio foi efetuada?
208, se dio na hora do expediente ¢ até que possa o seu Entendo que a resposta que se impde € negativa. Conforme :
destinatario comparecer ao cartorio, a fim de inteirar a licio de EGAS, a norma geral que afasta o dia do inicio € norma 5
se do assunto ou retisar 0s autos e regressar a0 local de sobre contagem de prazo. Desta forma, tem-s¢ que 0 dia em gue j
trabatho, a bem de s¢ desimcumbir do ato que deva bra 2 intimacio foi efetivada ou o dia em gue se deu 2 publicagio do
ticar po prazo, o dia em que se fez a intimagio pode j | ato constituem-se apenas em referéncia inicial do prazo, mas nio
estar perdido. : - no primeiro dia (inteiro) de sua contagem.
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Contagem do Prazo Administrativo

Paraguc4 disposicio especial pudesse set considerada con-
trdria A regra geral, € gecessario que figue evidente a intencio do-
encurtamento do prazo. Sempre que houver 2 opcio pela dimi-
puicio, € imprescindivel ndo 56 que esta opgio do legislador cons-
re clara ¢ manifesta na norma como quc, igualmente, possibilite.
a0 seu intérprete, vizualizar alguma razio no tratamento diferen-

ciado. Na hipftese em exame, nem 4 Administra¢do, tampouco

o funciondrio, tetiam. beneficio com a-diminui¢io do prazo por
quase um dia: tanto este pode ser empossado antes do t€rminoc

da quinzena cOmMo O NICresse daguela ¢ contar, sempre que pos-
sivel, com o servidor nomeado que obtiver melhor classificagao.
Respondendo, pois, objetivamente, a questio colocada, a

CONCLUSAO é no sentide da incidéncia do art. 125 do Codigo

Civil em reliacio aos prazos fixados 0as nOIMAs estatutdrias sobre
servidores pliblicos, inclusive na precisa hip6tese colocada na con
sulta (art. 32 da Lei of 1.751), 56 ficando afastada aquela regra
geral quando a norma administrativa contiver clara e justificavel
disposicio em contrdrio, optando, face 4 natureza do interesse
tutelado, pelo encurtamento do prazo.

£ o parecer.

porto Alegre, 27 de maio de 1995.
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JOSE HERMILIO RIBEIR( SERPA
procnrador do Bstado do Rio Grande do Sul
Erofessor de Filosofia do Direlto na UNISCeda
Escola Superior de Advocacia de Bstado do RGS

PARECER N? 9689

Processo  Administrativo
Disciplinar.
Servidor de instituicio bancaria
estadual que acolhe cheque sa-
bidamente falso ¢ sem provi-
mento de fundos pratica falea
grave suscetivel de apenacao ex-
pulsiva. Recurso de Reconside-
racio improvido.

Vem a exane ¢ parecer consultivo da equipe de revisdo da
procuradoria de Processo Disciplinar da Procuradoria-Geral do
Estado o processo oriundo da Caixa Econdmica Bstadual, provo-
cado pelo servidor daquela adtarguia (...}, que; tendo sido sub-
metido a Processo Administrativo Disciplinar nagquela instimigio,
foi-Ihe decretada pelo Conselho Administrativo 2 pena de demis-
sdo, em desacordo com 2 sugestio de comissio processante (que
recomenda a pena de suspensio das funcdes pelo prazo de 30 dias.
Irresignado o servidor, hahil e tempestivamentc, interpoe pedi-
do de reconsideracio, postulando a reforma da decisio, atraves
de apenacio mais lenitiva,

O colendo Conselho Administrativo da Caixa EconOmica Es-
tadual, em sessdo realizada no dia 14-12-92, decidiu indeferir o
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Falta Grave de Servidor Bancitio

pedido de reconsideracio ¢, objetivando preservar o direito de
defesa do servidor, encaminhou o feito pdrd estd Procuradoria-
Geral do Estado para exame ¢ parecer.

Os fatos, que deflagram o presente processo, tém sua nas-
cente nas ocorréncias narradas na pega vestibular, onde s¢ 1€ que
o banco Meridional apresentou uma copia microgrifica do che-
que n? (...} de CIC {...) sacado contra a agéncia de Cachoeirinha
daquele banco no valor de CR$ (...). Informou o referido banco
que, embora no verso daquele cheque CONSLasse um carimbo de
compensagio do Banco Bradesco, sinalizando que 4 cdrtula fora

apresentada por aquele banco, existiam fortes indicios de que

aquele cheque fora remetido pela Caixa Estadual, posto Assem-
bidia Legistativa. As declaragfes do Banco Meridional estavam ba-
seadas na fita da soma que acompanhara 08 cheques do Meridio-
nal e apresentados pelo posto de servigo da Caixa ji aludido, no
dia 11-03-91.

O Banco Bradesco, 4 scu turno, negava que tivesse sido apre-
sentado 2 Camara de Compensagio aquele cheque, buscando uma
explicacdo sobre o carimbo, pretensamente pertencente dguele
Banco, aposto no verso da cirtula malsinada. Informava, ainda,
o Meridional que o cheque pertencia 4 uma conta desativada ha
muito tempo € estava sem provisao de fundos e apresentava falsi-
dade em relacio 2 assinatura, quando confrontada com registros
nos cartoes-autdgrafos existentes naguele Banco.

De posse destas informagoes, instruidas de documentos, a
Caixa tomecou a investigar a dentncia. O Meridional encantinhou
uma fita com um somatério de 1.848.468,98, com a parte do ca-
cimbo de compensagio, que identifica o0 Banco apresentante, Cot-
tada. O somatorio da fita era composto de tres parcelas nos valo-
res de (..), ...y e (...). Estas tr€s parcelas indicavam tres chequcs
de igual valor, o que apontava 16 sentido de que o cheque de Cr8
1.700.000,00 ji referido, objeto da denfncia, ndo integrava 4 so-

ma. Todavia, juntamente com a fita, aquele Banco forneceu O~

pia micrografica de dois cheques compensados pelo posto da As-
sembléia em 11-03-91, sendo um no valor de (...) ¢ Outro no va-
lor de (...). Este vaior se somado a0 cheque de (...}, nao referido
na fita, daria o valor de Cr# (..}, compensados contra o Meridio-
nal daquele dia. Para afastar essas suspeitas seria necessario que
aparecessem dois cheques no valor de Cré (.)eCrd (.). Como
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estes cheques ndo existiam, a inspecio da Caixa teve fortes indi-
cios da ocorréncia de fraude, através da realizacio de registros
indevidos de valores irreais no posto de servigo da Assembiéia.
Feito o levantamento, constatou-s¢ que 1no dia 11-03-91, foram
compensados contra 0 Banco Meridional trés cheques no mon-
cante de Cr$ 1.848.468,98, existindo 4 origem somente de dois
cheques no montante de Cr$ (...}, restando wm valor de Cr$ (...,
que representava o cheque de uma conta desativada ¢ sem fun-
do, com assinatura falsificada, como se aludin acima. Por outro
lado, a pesquisa indicava que o cheque prefalado nio fora conta-
bilizado no movimento financeiro da caixa naquele dia 11-03-91.
Isso levou a crer que 0 Cheqgue falso fora substituido por cheques
“quentes’’. De fato, a pesquisa indicou que houve operagdes de
depositos com cheques no valor de Cr$ () e Crh (..), na conta
de (...), num total de Cré (.. ) € Ce$ (), Cr$ (..) e mais Cr8 ()
na conta de (...), 0 que fechava com o valor de Cr$ 1.700.000,00
(um milhdo e setecentos mil cruzeiros), quantia correspondente
a0 chieque sem fundo e falsificado, que misteriosamente circulon
no posto Assembléia da Caixa Estadual.

Feita a pericia documentoscpica, constatou-se que o cavim-
bo cuja parte estava cortada na fita de soma que fora remetido
a0 Meridional estava e uso no posto Assembléia, bem como a
maquina de que foi tirada a fita da soma. Esses instrumentos de
trabatho eram manipulados pelo indiciado, ora recorrente. Este,
a0 ser ouvido, atribuiu 4 “‘armagio’’, pois algum colega podia ter
manipuiado 2 miquina ¢ 0 carimbo para incrimini-lo. Contudo,
admitin manter um forte vinculo de amizade com 08 correntistas
(..)e(..). Mais tarde, admitiu ter praticado fraude e o fez em con-
séreio com seu amigo (...), em cuja residencia foram acertados
os detalhes e definidas as tarefas que cada um deveria cumprir
para um bom €xito da operagio. Noutro depoimento, 0 recortente
informou que seu amigo (...) ja havia feito dois depOsitos em Sud
conta, utilizando-se do mesmo talondrio de cheques do qual foi
extraido o cheque de Ce# (...), que originou o presente processo.
De fato, as pesquisas localizaram dois depositos feitos por {...) BOs
valores de Cr# (...) € {...) com utiliza¢do do talondrio j4 referido.

QO recorrente informa gue tomou €554 providéncia de arqui-
tetar e executar 4 fraude, porque cra devedor de Cr¥ 150.000,00
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(ccm;o e cingiienta mil cruzeiros) a cada um dos amigos e ndo con-
s;fagu..ta recursos para pagi-los. Informa, ainda, que o cheque de
Cr$ 1.700.000,00 (hum milhZo e setecentos mil éruxeims) foi ex-
w‘mado ¢ debitados os encargos de juros nas contas de seus cﬁ1ﬁ~
plices na operaglo, de sorte gue a institnicdo ndo teve prejuizo
material, visto due a4 operagdo fraudulenta foi abortada pela i.ﬂ:‘s—
gegﬁo da caixa. Estc relatdrio inicial do inspetor (..)) de fis. 03
usque’’ 11, estd consubstanciado nos termos da d.f:ciaragii{; do
recorrente de £l 17 a 22, ‘
Louvada neste relatério, fortemente instruido de documen-
tos? ¢ pericias documentoscopicas, além das declaragdes do pré-
prio ffzwoivido, a dire¢io da Caixa Econdmica Estadual delibe-
ron a instanragao de Processo Administrativo Disciplinar, consoan-
te resolucio de fl. 68 e Portaria Instauradora de n® (...)SfE 73 re-
vogada pela Portarian® (.3 fl. 74, posteriormente ratifiééda £)f:2‘1
Porfaria (.., fl. 78 e apostila de fl. 79, Realizada 4 citagio e coi;w
sequf:n.tc audiéncia de qualificacio e interrogatorio, o recorrenté
confirmon as declaracBes prestadas, na fase préipr<>cesguai a
Inspetoria-Geral, retificando apenas que o cheque de Cr$ .{ ylhe
fora entregue por um funciondrio da Caixa, de nome (.. )a. fﬁn
gi;e cobrir temporariamente as contas dos amigos, que est él{rzam-érrﬁ
dificuldades financeiras. O propdsito da agio d(’),iﬂdic‘i;ld() era ga-
nhar t:empo, ciente de que os cheques retornariam, con_segtzjrizém
0§ amigos moedas ou valores efetivos para cobrir as dividas e as
d_espefgas decorrentes dessa operagio artificial, fls. 103 Foraz‘n 0&«
vidas 8 testemunhas, sendo 3 da comissio e 5 da defés;a O recor-
rente, durante 2 instrugio do processo, sempre esteven a-cf)m a-
nhado de defensor constituido, que participou de todos os a;t)os
proc:e;ssuais {(interrogatdrio, produziu defesa prévia, fl. 105 4 1(}6k
Fs - ! . ’
ziztf;%(;x da prova oral € apresentou alegacdes finais, fl. 132 us-
A tese de defesa, basicamente, € que houve tentativa, inope-
;amc_, pela i{af:fi.cz’zcia absoluta do meio ou por absoluta im;;répri@
ac‘i.e do 02:};{_:3;0, postulando, destarte, a improcedéncia do Pro-
cesso Administrativo Disciplinar. A douta comissio processante
er/z\g‘aiema;do rf:iatéri(}, reconhecen a ocorréncia da ilicitude ¢ pmi
pOs a aplicacio de pena suspensiva de 90 dias.
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o obstante, o Conselho Administrativo, da institui¢io aco-
theu 2 proposi¢io do Diretor Administrativo, desconsiderou a su-
gestio da Comissio Processante ¢ aplicou a pena de demissio. Co-
mo se aduziu no portico do presentc parecer.

fi o relatdrio.

No mérito, ndo hd nulidade a sanar. Fo i obedecido o devido
processo legal.

A autoridade, que determinou a instauragio do PAD ¢ legi-
¢imna € o recorrente teve acesso 4 ampla defesa, em obedifncia a0s
ditames constitucionais. No tocante 2 decisio de fundo, tampou-
co hi reparos a fazer; pois ficou comprovado i seciedade que 0
recorrente praticou virios delitos capitulados no Codigo Penal
patrio, como v.g., art. 297 — falsificagdo de documentos, art. 312
— peculato ¢, sobretudo, €riou uma sitnacio de comprometimento
do bom nome da Caixa Econdmica Retadual em relagdo as insti-
(uicBes bancirias congéneres, ao acolher cheques sem provisao
de fundos de outro banco, envolvendo um terceiro, sabendo da
origem fraudulenta da cirtuia.

Nio merece, de outra parte, qualquer guarida a tese levanta-
da pela esforgada defesa de que, na espécic, teria ocorrido o ¢ha-
mado crime impossivel, vistd que o fato foi inteiramente consy-
mado e $6 nido se perfectibiiizoy, atingindo seu danocso €sCopo,
em razio da eficiéncia do sistermna de controle dos bancos de 5os-
sa praca. Ora, se malogro do resulrado criminoso tvesse ¢ con-
dio de transformar o crime frustrado em crime impossivel, to-
dos os delinglientes que a policia descobre estariam impunes, pois
seus meios de acdo teriam sido inidoneos, segundo €852 CEREGEHC
arquitetada pela defesa,

De outra parte, em sede de processo administrativo-
disciplinar, nZo vigora com absoluteidade o principio da reserva
legal, podendo a puni¢io ser escudada em razdes de ordem €tica
e de conveniéncia da necessidade e utilidade piblicas,

Iim face do exposto, sugere-se O iMprovimento do recurso
e conseqgitente manutengio da decisio atacada.

£ o parecet.

Porto Alegre, 07 de abril de 1993,
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NATUREZA JURIDICA DAS
FUNDAGOES INSTITUIDAS
PELO PODER PUBLICO

MARISA SOARES GRANST
Procuradors do Bstado do Rio Grande do Sl

PARECER N° 9734

Fundacoes Estaduais de Direito Priva-
do. Natureza juridica.

Orientacio da PGE pelos Parecerces
8728 e 8912, de 1991.

Possibilidade de redefinicdo, median-
te lei especifica, de natureza juridica de
fundacdes instituidas € mantidas pelo
Poder Publico Estadual, que possibili-
te a aplicagiio de normas pertinentes ao
regime de direito publico.

Consulta o Senhor Sccretirio de Estado do Planejamento e
da Administracio sobre a ‘‘conceituagdo juridica das fundagoces
piiblicas estaduais, sob a égide da vigente Constitui¢io da Rept-
blica do Brasil”’. Refere, no oficio dirigido ao Senhor Procurador-
Geral do Estado, a matéria divulgada em jornal local, de junho
de 1992, onde ¢ afirmada “‘a tese da nio mais propriedade juridi-
¢a na diferenciacio dos entes fundacionais do Estado, em funda-
cBes pablicas, dotadas de personalidade juridica de direito publi-
co e em fundacdes dotadas de personalidade juridica de dircito
privado, sendo admissivel, segundo o texto em questdo, apenas
a conceituacio das primeiras citadas, categoria em que se enqua-
dram, desde entio, todas as fundacdes integrantes da administra-
¢ao publica indireta do Estado”
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NatreEd Fuaridica das Foandagdes pelo Poder Pablico

Anexo ao expediente, minuta de projeto de lei que no arti- ‘A nés parece que — uma vez demonstrado que a expres-

go 19 dispde que ‘‘as fundagdes instituidas ¢ mantidas pelo Esta- o “administracio fundacional” ndo pode referir-se apenas s
do sio classificadas como fundagdes piblicas, equiparadas as au- rundacdes pablicas — 2 discussio a respeito perde todo o inte-
targuias, regendo-se por todas as normas a estas aplicdveis’. resse pratico, na exegese do art. 37. E pouco importante saber
2. A Procuradoria-Geral do Estado, pelo Parecer n® 8728, de se as fundacbes governamentais privadas incluem-se na “‘admi-
autoria da Procuradora do Bstado Rosa Maria de Campos Arano- nistracio indireta”” ouna “fundacional’’. O fato € gue os princi-
vich abordou a matéria relativa i consulta formulada no proces- pios € regras do art. 37 sdo aplicdveis a ambas. Portanto, quer €s-
so, posteriormente ratificado pelo Parecer n? 8912, da Procura- tejam as fundagdes privadas incluidas numa ou noutra, de qual-
dora do Bstado Eunice Rotta Bergesch. A primeira manifestagdo, uer modo haverdo de submeter-se s normas do art. 37. (SUND-
ap6s breves comentdrios sobre a divergéncia doutrindria, mesmo FELD, Carlos Ari, “FundagOes Governamentais”’, RDP 97/88-89
antes da vigéncia da atual Constitui¢io, afirma que essa admitiu Ed. Revista dos Tribunais, 1991). ) ‘
dois tipos de fundacoes no dmbito da Administragdo Pablica. As- Por outro Egdo, nﬁ()‘cabe c.Eassii_:‘ca'r em carater gera.t.las enti-
sim, nessa perspectiva, ndo é corteto concluir que, necessarjamen- dades como de direito privado ou defini-las como autarquias, sem
te ¢ em cardter geral qualquer fundagio governamental tem a na- ufl pErcuciente Exame da 1{?%1512}(;30 que as criou. Trata-se, pois,
tureza de direito pablico, do género autarquia, no €aso deste expediente, s¢ assim se cn?’:endcr corwcn;icmc, ana-
A propésito, discorre a parecerista: lisando a estrutura de cac}a uma, seu func1c>:nzaf})ento,‘c.:fu”, rc‘tdefmp
“Com efeito, a Constituicio Federal, ao tratar das “ias, alterando a 1.(31 Fic criacao parg, a partit {Liz,’ QRIICd.E O conjun-

fundacbes oficiais, menciona em mais de um artigo, ora ‘1o de normas pcrtgfxentes 10 novo regime juridico.
3. Em conclusdo:

zfégﬁgg;g g g;?i:; e? ;E;S}SOT (ii?d;;f}%j;;ﬁz;?g? 1. Permanece atual a ()ri_gtﬂ_iagii() tracada pe_ia Procgrfldorizh
119 dg. 2° 169. pardgrafo anico ¢ 18 CE{; ADCT ’ Geral do Estgdo, _;_3(}10 Parecer n! 3728, de autoria da Proc,_ul‘rad@
Ii, 159, ;?amfg ‘2 ! ,,'p §,r ' PR )_’ - ra Rosa Maria de Campos Aranovich, posteriormente ratificado
2;3 ﬁi:;;{(‘})??fzt;};iﬁri%gf) fundagbes ptiblicas™ (art. pei_o Parecer n® 8912, firmado pela Procuradora do Estado Euni-
G . o ‘ . ce Rotta Bergesch, em anexo.
}( conclui: . . N iT. Se assim entender conveniente, poderd 2 autoridade com-
“Respondendo, pois, conclusivamente a primeira ' petente para desencadear o processo legislativo encaminhar pro-
das indagacbes formuladas no pedido de informacocs, “jeto de lei que redefina 2 natureza juridiea de fundacdes estaduals
podemos afirmar que as fundagdes que integram a ad- nstituidas e mantidas pelo Poder Piblico Estadual ¢ considera-
ministragao indireta do Estado terdo natureza de dircito das de direito privado para, a partir do regramento, possibilitar
piblico quando se constituirem em Autarquias fundacio- 2 aplicacdo do conjunto de DOrMas pertinentes 40 NOVO regime
nais (ou funda¢Ges pablicas, como nomina a Constitui- - juridico.
¢io Federal) e natureza de direito privado todas as de-. : Porto Alegre, 13 de julho de 1993,
mais que forem instituidas e mantidas pelo Estado.”
Também o professor Carlos Ari Sundfeld, em artigo publi-
cado na Revista de Direito Piiblico discorze sobre a existéncia da.
dicotomia no direito brasileiro ¢, assim, da possibilidade de as fun-
dacoes governamentais revestirem-se sob o modelo privado ou.
piiblico. Interpretando dispositivo constitucional e referindo-se
2 posigio doutrindria que adota a categoria apartada de “‘adminis-
tracio fundacional”’, diz o autor:
155
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UNICIPAIS

f{}S}? HUGO V. CASTRO RAMOS
Procurador do Berado do Rio Grande do Sul
Professor na HFRGS ¢ na Eseola Superior de Ad-
vocaciz de Bstado do RGE

PARECER NP 9271

SERVIDOR MUNICIPAL — LIMITE DE
REMUNERAGAO.

Interpretacio do art, 37, inciso X1, da
Constitui¢io Federal de 1988.

No conceito de remuneracio do servi-
dor serdio incluidas todas as parcelas re-
ferentes ao cargo e excluidas as vania-
gens pessoais e 08 pagamentos de cu-
nho indenizatorio.

O Senhor Procurador-Chefe da Prefeitura Municipal de Rio
Grande encaminha consulta a esta Procuradoria de Assisténcia Ju-
ridica aos Municipios, no sentido de dirimir dividas quanto a in-
terpretagio ¢ aplicagio do disposto no artigo 37, inciso X1, da
Constituicio Federal de 1988, que trafa, enire oulros aspectos,
dos limites remuneratorios dos servidores pablicos, estabelecen-
do “‘tetos”’ aplicveis a diferentes esferas da Administragio Priblica.

Centra-se a indagacio do consulente na extensio do concei-
to de ‘“‘remuncracio’’, perquirindo, especificamente, se nele
incluem-se as vantagens de natureza pessoal € a “‘verba de repre-
sentacio’’, percebida pelo exercicio de algumas fungoes,

£ o relatério.

O dispositivo constitucional mencionado determina:

“Art, 37, X1 — a tei fixard o Hmite maximoca reia-
¢io de valores entre 4 major € a menor remuneracio
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Ters Remuneratério dos Servidores Municipais

dos servidores ptblicos, observados, €omo limites ma-
<imos € no Ambito dos respectivos poderes, 08 valores
percebidos como remuneracio, em espécie, a qualquer
titulo, por Membros do Congresso Nacional, Ministros
de Estado e Ministros do Sapremo Tribunal Federal ¢ scus
correspondentes nos Estados, no Distrito Federal € nos
Territorios, €, nos Municipios, os valores percebidos como
remuneragio, em espécie, pelo Prefeito.”’

Claro ¢ indiscutivel, portanto, como ji referido pelo reque-
rente, que o limite superior, ou teto, dos servidores municipais
é a remuneracio do Prefeito, compreendendo tanto o subsidio
quanto a verba de representagio deste.

Resta esclarecer 4 extensio do conceito “sempuneracio’ aplicivel

em relacio aos servidores pablicos.

Em principio, o conceito dc¢ remuneracio € abrangente, in- -
cluindo todos os ganhos percebidos em fangio do exercicio de |

cargo publico.

No caso do inciso XI do artigo 37 da Carta Magna hi de se
ter em conta, todavia; que configura regra disciplinadora da con-

traprestacio pelo trabalho publico, estabelecendo seu limite su-

perior, no intuito de evitar os abusos insistentemente denuncia- -

dos 4 opiniio pablica.

O trabalho piiblico, ou a presta¢ao de servico ptblico, 40
contrario do que ocorre nas relagdes de emprego privadas, € de-
finido pela lei que cria os cargos, da-thes padrio, fixa-thes a re-

muneracio ¢ atribuigdes, estabelece 0s requisitos de ingresso ¢
prevé todos os passos da carreira funcional,
Nesse sentido, a remuneracao que interessa ao Direito Ad

ministrativo € aquela estipulada pela lei para os diferentes cargos

pablicos.
Nio caberia cogitar-se da situa¢io de A ou de B mas da posi-
¢3o legal dos cargos ¢ carreiras.

Nio quis 0 constituinte que nenhum Cargo, de nenhuma carreira,
percebesse mais do que seu paradigma maximo, representado pelos

condutores politicos dos trés poderes.

O termo de compara¢io com esse paradigma é o servidor
plblico vale dizer aquele, legalmente, investido em cargo pablico.

Deste modo, a remuncragio a ser considerada € toda aquela

intrinseca ao cargo, compreendendo o basico, gratificagio de re-.

1660 RPGE, Porto Alegre, 20(1481:159-164, 1983
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presentagdo ¢ toda ¢ qualguer parcela ligada 2 natureza do mes-
mo, fais como gratificagdes de insalubridade, periculosidade, pro-
dutividade, etc...

Por outro lado, estariam excluidas as vantagens pessoais, para
o fim exclusivo da fixa¢do de teto, visto tratarern-se de conces-
sHes legals que s6 se operacionalizam em funcio das condigoes
personalissimas de cada servidor, €, consegiientemente, nao po-
deriam, ser universalizadas para 0s Cargos congéneres, de vez que
nio decorrem do cargo e sim da trajetdria funcional de cada servidor.

Nio poderiam ser incluidos, igunalmente, pagamentos de ca-
siter claramente indenizatorio, quais sefam didrias e ajuda de custo
entre outros.

Neste sentido maaifestou-se o Procurador do Estado MARIO
BERNARDO 8ESTA, em seu brilbante trabalho doutrindrio 'Cri-
térios Constitucionais Sobre Remuneragao Pablica’” publicado na
Revista da Procuradoria-Geral do Estado, n® 47, 1989, paginas 29-43.

L4 encontramos a distingio bdsica, assim fundamentada:

“Tendo em vista 0 alcance desses eritérios, O uni-
verso de singularidades formais, representado pelas parcelas
pertinentes 4 remuneracio piiblica, pode ser agrupado
em duas grandes categorias.

Na primeira delas, reunirfamos todas as modalida-
des remuneratorias gue respondam a uma causa genéri-
ca de pagar e perceber. Aqui s¢ incluent 25 parcelas ignalmente
percebidas por todos 08 funciondrios servidores ou agenics
do poder piblico pertinentes a um mesmo guadro, <ar-
reira ou sistema de atividade.

Nessa categotia hd dois grupos. Um deles redne as
parcelas de cunho nitidamente contraprestacional que,
fora as peculiaridades decorrentes do interesse piblico,
dir-se-iam correspondentes a0 “saldric” do glossario jus-
erahathista: s30 0s <‘vencimentos’ da major parte <os fumn-
ciondrios ¢ agentes do poder piiblico; 08 “subsidios’” de
aiguns dos condutores politicos; as “oustas” dos titula-
res e agentes de dererminadas serventias. Qutro refine
parcelas que, sem perder o cunho contraprestacional, em-no
circunstanciado por fatores diversos de cardter indeni-
zatorio, compensatorio ou de estimulo; §40 as “yerbas
de representagdo’, 08 auxilios, transporte, AOra-
dia, 2 gratificacio de incentivo 3 arrecadacio - GlA.
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Sempre, porém, pagas em dinheiro (art. 37, Xl e
percebidas igualmente por todos os membros do mes

mo quadro, carreira, €ic.
Na segunda categoria, reunirfamos todas as mo

dalidades remunerardrias que respondam 2 uma cansa

singular ou especifica de pagar e perceber.
Aqui se incluem parcelas aparentemente muito dis

pares, tais como as “fung¢des gratificadas’” em todas as
suas espécies, a “‘estabilidade financeira’, os adicionais

por tempo de servigo, o8 triénios, giiingiénios, etc...

o denominador comurm £ a singularidade da cansa de pagar,
seja ela objetiva, como no caso das “fungdes gratifica--
das, seja subjetiva, como no caso de rodos os adicionais’™

“pro tempore”. 7 (pig. 36).
E, mais adiante:

“Isto posto, € tendo em vista que a nova Constitui- ;
¢io quis reordenar a4 matéria, deve-se presumir que os:
critérios que adotou sejam estritamente objetivos €, prin-.

cipalmente, valorizadores da atividade piblica.

Assim, quando adota o termo “‘remuneracio’ co- f
mo parametro de teto, deve-se atribuir-lhe conteado es-
tritamente objetivo, subsumindo-ihes 4s parcelas antes
referidas na primeira categoria, excluidas as da se- .
gunda. [sso porque o teto deve ter o alcance necessario:
e suficiente; deve limitar, em termos estritamente obje-
tivos as quantias visadas, segundo critérios escolhidos sent:
avancar sobre aquilo que € singular, subjetivo, especifi--
co peculiar a cada agente ou servidor em decorréncia de:
sua historia funcional, sob pena de ultrapassar o desidé-:
rato isondmico, subjacente em toda a sistematica cons-.

titucional, e adentrar num igualitarismo contrdrio a jus
tica ¢ i boa politica,

E a0 intérprete compete sempre, dentre as leituras:

possiveis, buscar a que propicie, mais corretamente,
consecucio do objetivo do texto como um todo.”
Alguns intérpretes questionam, também, 4 inclusio nos pa
rAmetros remuneratorios, de pareelas que no chegam 4 ser, efe
tivamente recebidas pelo servidor, tais como contribuigbes pre
videnciirias ¢ impostos.
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Por esta razio, o Senhor Governador do Estado editou a Or-
dem de Servico n® 03/91-95, que dispOe sobre o teto remunera-
tOrio a ser observado pelos 6rgios da Administracdo Diveta ¢ In-
direta do Estado.

Fixou como teto a remuneracio, percebida a qualquer titu-
Io, pelos Becretiarios de Hstado.

No artigo 22 excluiu da remuneragdo do seevidor, a ser con-
siderada para fins de teto, as gratificacdes adicionais de tempo
de servico, os avangos trienais, os qliingiignios, os descontos pre-
videnciirios obrigat6rios, o imposto de rende retido na fonte ¢
os pagamentos indenizatdrios (didrias, ajuda de custo, etc...)

Conquanto a Ordem de Servigo mencionada, cuja copia se-
gue em anexo, ndo seja extensiva, com cardter de obrigatorieda-
de 20s municipios, poderia ser tomada como modelo para deci-
530 equivalente do Chefe do Executivo Municipal.

Deve-se a recomendacio 20 fato de configurar esta interpretagdo
a linha mais correta e equinime,

O texto do art. 37, item X1, parece corrobori-la, conside-
rando que, quando menciona a remuneracio superior paradigmitica,
usa 2 expressio ‘valores recebidos..., em espécie, a qualquer t-
milo”, enquanto menciona apenas ‘a relagdo de valores entre a
menor e 4 maior remuneracio dos servidores piblicos” sem qualquer
qualificacio, deixando ao legislador a tarefa de estabelecer inchu-
s0es ¢ exclusoes,

Este dltimo ponto nos recorda que a Constituicio de 1988
determinou: “‘a lei fixard o imire miximo...”, deixando a regula-
mentacio por conta do legislador comum.

Em conclusio, e respondendo objetivamente as questoes for-
muladas 2 luz da interpretacio proposta, entendermos gue:

1) A gratificacio de representagdo, parcela integrante do ven-
cimento, ¢ computivel para calcular a remuneragio com vistas
a fixagio do teto.

2) A chamada “‘verba de representagio”, sobre a gual inda-
ga o consulente, & atribuida aos dirigentes miximos das anidades
da administracio direta, bem como ao colegiado diretivo dos en-
tes da administracio indireta; em parte possui cardter indeniza-
tério e, por outro lado, assemelha-se 4 funglo gratificada — FG
(plus pela responsabilidade da dire¢fio, hordrio integral, etc... )
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ndo constitul, portanto, parte integrante do vencimento CoOmo a
gratificagdo de representagio antes mencionada; nao deve inte-
grar, por estas razdes, o valor considerado para fins de compara
¢Zo 20 teto.

3) Os adicionais por empo de servigo, triénios, qliinginios
e assemelhados tambem NAO s¢ computam, dada sua natureza de
vantagens, exclusivamente, pessoais,

Fste €, §.m.j., O parecer,

Porto Alegre, 20 de marco de 1992,

MERCEDES DE MORAES RODRIGUES
Procuradora do Estade do Rio Grande do Sul

PARECER N® 9331

Garantia constitucional do saldrio
minimo 2 servidores. Para cumprir a de-
terminacio constitucional que asscgura
o salario minimo nacionalmente unificado
2 administracio do Municipio de Jaguari
nio pode computar 0% valores de van-
tagens pessoais de seus servidores, pa-
ra com isso, atingir o minimo ou Piso
legal.

Da Prefeitura Municipal de Jaguari, subscrita pelo Pre-
feito em exercicio, Senhor Anténio Marcondes Rizato Ruffo,
vem a esta Procuradoria de Assisténcia Juridica 208 municipios
— PAJM, da procuradoria-Geral do Estado, consulta sobre a ga-
rantia constitucional de saldrio minimo 208 servidores municipais,
vazada a0s seguintes termos:

“Como deve proceder a Administracio Municipal
para pagar a remuneracio de seus servidores, celetistas
ou estatutirios, quando 0 aumento concedido, inciden-
te sobre as respectivas Tabelas de Vencimentos ndo € 0
suficiente para que algumas categorias percebam valo-
res iguais ou superiores ao saldrio minimo?

165
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Garantia do Saldrio Minimo ¢ o Compute das Vantagens Pessoais

A ebrigacio constitucional de coraplementar até
saldrio minimo deve oeorrer apos o cdlcunio de vantagen:
pessoais do servidor ou estas deverdo ser calculadas so
bre o saldrio minimo?

Anexadas 3 consulta, textos da Lei Orginica do Municipio

e das Leis de Regime Juridico Uinico e Plano de Carreira do Magis-

tério e dos Servidores Municipais. :
A Lei Organica do Municipio de Jaguari estabelecen no para-

grafo Gnico do art. | 08 que aos servidores da administracio dire-
ta aplicam-se as disposicoes do artigo 7¢ ¢ virios de seus incisos
da Constitaicio Federal. O dispositivo, na verdade, nada mais faz

que acolher expressamente 3 regra posta no artigo 39, pardgrafo
20 da Lei Malor, aplicavel, de modo cogente, acs servidores pa-
blicos civis, da administracdo direta, autdrquica ¢ fundacional, nos
niveis federal, estadual e municipal. |
f o inciso IV do artigo 79 retromencionado, que importa analisar
para o deslinde da questdo proposta. Ele explicita entre os direi-
tos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visamn

3 melhoria de sua condi¢ido social, o “‘saldrio minimo, fixado em-

lei, nacionalmente unificado, capaz de atender as suas necessida-
des vitais bisicas e ds de sua familia...”
Como se verifica, 2 Constituicio garante 2 todos 0s traba-

thadores, — e inclui na regra também os que prestam $EIVigOs a0 -

Poder Pablico, — a percep¢io de retribuigao pecunidria que, pe-
lo menos, seja aguela fixada como “'saldrio minimo”. [sso signifi

ca dizer, que a nenhum trabalbador que cumpra jornada normal

de trabalho, — do setor pablico ou privado — poderd ser atribui-
da ou estipulada remuneragdo salarial em valor inferior 20 mini-

mo legal. Em outras palavras, 0 menor saldrio fixado para a pres-

tacio laboral em regime de emprego, piiblico ou privado ou em
regime funcional no 2mbito da administracao piiblica direta ou
indireta, é o correspondente a0 valor que 2 lei nacional determi-
nar como ‘‘saldrio minimo’.

Chega-se a tal conclusdo, valendo-nos de defini¢do consa-
gradza doutrinariamente, segundo a qual “Venci_mcnto; em senti-
do f,tstrit.o, ¢ a retribuicio pecunidria devida ao funcionario pelo
effﬁtivo exercicio do cargo, correspondente 20 padrao fixado em
lei” (apud HELY LOPES MEIRELLES, inDireito Administrativo Bra-
sileiro, 64 edigio, p. 432).
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A conceitnacio € igualmente adequada para caracterizar o
satirio, denominacao apropriada paraa retribuicio laboral em regime
de emprego. _

A caracterizagio €, portanto, objetiva. As tabelas salariais ou
de vencimento das empresas € do Poder Piblico hio de consig-
aar, no padrio mais baixo de remuneracio um valor que, pelo
menos, equivalha a0 valor fixado como saldrio minimo legal, Es-
se é o conteido da garantia constitucional, quando se determina
que 2 Constituicdo assegura 2 todos os trabalhadores o saldrio
minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado” (artgo 72, 1V
C.F.). Com clareza, diz iss0 a Constituigio Estadual 2o determi-
aar entre os direitos dos servidores phblcos civis do Estado o “ven-
cimento bisico ou saldrio basico nunca inferior ao saldrio mi-
nimo fixado pela Unido para 08 crabalhadores urbanos e rurais”’
(C.E., art. 29, 1),

Se. em virtude de reajuste do saldrio minimo legal, o padrio
inicial ou alguns padroes das tabelas remineratorias ficarem abaixo
do minimo, cumpre proceder 20 Austamento, completando-se aqueles
com o valor necessirio para atingir O “quanturm’’ do piso nacio-
aal. Poderd ocorrer, nessa lpotese, quie virios niveis fiquem, tran-
sitoriamente, iguatados no piso salarial minimo, até que a empre-
sa ou 0 Poder Pablico promovam 4 cevisio de sua politica salarial,

Nao atende 2 determinagdo nem 4 garantia constitucional ©
critério de somar vencimento ou saldrio basico ds vantagens pes-
soais do servidor para atingir © mindmo legal.

[ss0 porque, as vantagens pessoais, auferidas qu¢ 4o em ra-
7io de condicio especificae individualizada aderem 4 relagao do
secvidor com a administragio ¢ ndo 4 objetiva especificagio do
Cargo ou £mprego. Além disso, 48 vantagens pessoais constituem-se
em direito que determinada disposicio de lei atri bui ao servidor,
independentemente do direito bisico a0 “‘saldrio minimo’ que
lhe garante o artigo 37 da Constituigdo.

O direito 4 percepgdo das vantagens pessoais Incorpora-se
20 patriménio funcional, atendidas as condigdes da lei, € como
tal ndo pode ser anutado pela absorgdo puia € simples na dimen-
si0 de outro direito que € o de ter como retribuicio minima do
Cargo ou emprego, o salario minimo unificado. O contrario sig-
nifica retirar o adicional ou vantagem pessoal, afrontando a irre-
dutibilidade assegurada no inciso XV do artigo 37 da Lei Magna,
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j& gque a expressTo ali urilizada “vencimentos’ no plural é recebi

da ern sentido amplo, que inclui o padrio mais as vantagens pe

wmamas auferidas pelo servidor a titnlo de adicional ou gratifi

cagao’’ (cfe, HELY LOPES MEIRELLES, op. cit., p. 432). '

£ cabivel, também, que se wilize, como hnh& de argumenta

¢30, 4 mesma gue se eiabora para &mhsar 4 questdo situada 4

outro extremo, mas de idéntica natureza, qual seja a do teto d

remuneracio, Aqm pode valer-nos ¢ wd&raumenm de C EL&.O

BANDEIRA DE MELLO:

“Sem embargo, repita-se: o ¢ritéric para determi

nar a retribuigio que ndo pode exceder o teto hi de se

idéntico a0 que foi referido para qualificar o que se tem

de entender como retribuicdo 2 “qualquer titulo”’ do

Cargos que servem como referencial-timite. Ou seja, o

valores percebidos por um servidor em conta de adicio

nal por tempo de servigo ou pela prestagio de trabalho:

em locais insalubres ou em circunstincias penosas ou;-

de qualquer modo, relativas a sitnagSes particulares que

Ao sejam especificas do cargo em si, mas decorrentes”

quer de uma situaglo pessoal do servidor, quer das pe-

culiares condigGes molestas em que tenham de desem

penthar sua atividade, nio serdo detidos pelo teto retri

butivo a que alude 2 Constituigio™ . (Regime Constitu-.

ctonal dos Servidores da Administracio Direta ¢ Indire-

ta, RT, 22 edicdo, 1991, p. 98),

Aplicando-se o raciocinio 3 questdo do minimo legal, afirma-se

que os valores relativos 4 vantagens pessoais ndo sdo computa-
dos para o fim de atingimento do ;31%0

Em conclusdo, ¢ respondendo 2 consulta formulada, opina-

mos no sentido de gue para cumprir a garantia constitucional do

saldrio minimo, a administragao do municipio de Jaguari nio po-

de computar os valores de vantagens pessoais de seus servidores

para com isso atingir o minimo ou o piso legal de alguma ou algu-

mas categorias.

E o parecer.

Porto Alegre, 1° de junho de 1992,

168 RPGE, Porto Alegre, 20(491:165-168, 1803




ACAC DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

CAFO MARTINS LEAL
Procurador do fstado do RGS

EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

OBIETO: ACAO DIRETA DF INCONSTITUCIONALIDADE

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL,
abaixo assinado juntamente COH O Chefe da Casa Civil do Gover-
no do Estado € os Procuradores do Estado nominados, gue, €55es
gltimos, ficam desde ja designados para, €m conjunto ou separa-
damente, ¢ independentemente dz ordem de¢ nomeagio,
cepresentarem-no em todos 08 termos da a¢io, vem perante esse
Egrégio Supremo Tribunal Federal, nos termos facultados pelo ar-
tigo 103, V, da Constituicdo Federal, propor acio dirveta de in-
constitucionalidade da oracdo “para gue nenhuma daquelas
pnidades tenha menos de oito oun mais de setenta Depuia-
dos’ do pardgrafo 1° e do vocibulo “quatro’’ do parigrafo 2°¢
do artigo 45 da Constituigdo Federal, fazendo-o em razdo dos fa-
tos e fundarmentos abaixo €XpOStos:

1. O artigo em que se CoNtém as normas impugnadas cstd as-
sim redigido, “‘verbis’:

“Art. 45 — A Camara dos Deputados comp0e-se de
representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcio-
nal, em cada Estado, em eada Territério e no Distrito Fe-
deral. Pardgrafo 12 — O nimero total de Deputados, bem
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como a representagio pos Estado e pelo Distrito Fede-
ral, serd estabelecido por let complementar, proporcio:
aatmente 3 populagio, procedendo-se 408 2justes neces:
s4rios, NO ano anterior as eleiches, para que nenhuma
daquelas unidades da Federacio tenha menos de of-
to ou mais de setenta Deputados. Pardgrafo 27 — Car
da Territ6rio elegerd gmatro Deputados’.
Desta forma, conforme se pode verificar, por forca dos tex
08 reanscritos ¢ impugnados, seja qual for a populacio ou 0 nid
mero de eleitores inscritos na unidade federativa ou TerritOrio
terio eles assegurados sempre, absolutamenic scHipre, pélo me
108 0ito {(no case de unidade federativa) ou quatro (no caso de
Territorio) representantes na Camara dos Deputados. 840 cinco
oito, vinte, dez mil, vinte milhoes, trinta mithdes seus eleitores
ou habitantes? Nada importal Segundo 0 €310, 08 Yrepresentan
res”” hio de ser, sempre, 0o minimo, ... oito on guairo e, no mi
vimo, ... setental OQito “representantes’, talvez, de... cinco re
presentados’” e setenta, talvez, de... cinqieniz milhdes! Exigem
se ern 5o Paulo, no Rio de Janeiro, em winas Gerais, na Bahia
ao Rio Grande do Sul, etc., em razdo do nitmero de habitante

e eleitores, cem mil, duzentos mil, trezentos mil votos para ele-

ger wm deputado? O cidadio paulista, carioca, mineiro, haiano,
rio-grandense vale 0 MMesmO que o das demais regides do Pais?
Para o texto impugnado... nada imporea! Poucos, poudguissimos
quase penhum, ou muitos, muitissimos, milhdes, que sejam os ha-
hitanies ou eleitores da unidade federativa ¢ terdo eles, sempre;
no minimo,... oito “representantes’’ €, 0O maximo,... setental Hmy
outras palavras: O voto do cidadio paulista, carioca, mineiro, baia-
no, rio-grandense, e1c., €, portanto, 1 sua cidadania, que se €37
pressa atraves daquele, ha de valer vinte, trinta, guarenta Vezes:
menos do que 0 voto e a cidadania dos eleitores das unidades
federativas de escassa populagio. Portanto, através de wm crité-
rio puramente geografico — o de habitar-se nm Estado de maior
ou menor densidade demografica — marca-se, absurdamente (€,
como se demonstrari, inconstitucionalmente), a medida, a €x-
rensio e o valor da cidadania de brasileiros... absolutamente
iguais,

Ora, tendo em vista gue (3) € principio bisico da Constitui-
cio, consagrado inclusive em clausula pétrea, € eXpressivo de

dircito supralegal positivado, o da igualdade de todos perante

1F3 BPGE, Porta Alegre, 20{491171-198, 1993
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4 lei (CF/88, art. 57 comb. c/art, 60, pardgrafo 40 1Y), do que
deriva, por sua Ve, como coroldrio absolutamente necessirio, €
pOT 1§80 HESIMO também expressamente consagrado na Carta Po-
litica, {a.a.) 0 principio do voto “‘comn valor igual para todos”’

(CF/88, art. 14), e considerando ainda gue (b) entre os “funda-

mentos’ da Repablica se cotocam (b .a.) 2 “ridadania’’, que su-

pGe obviamente a participagio de modo pelo menos razcavel-
mente igualitdrio dos “eidadios” ma formacio da vontade es-
¢atal, ¢ (b.b.)aregra segundo a qual “todo o p(}h(i@i‘ emana do po-
VO, (ue O CXerce pot meio de representantcs eleitos ou diretamen-
te” (CF/88, art. 17, 1i, ¢ pardgrafo anico), € s§m§0 certo, por ou-
ro lado, que, segundo 4 imais moderna doutrng, o8 (c) preceitos
constitucionals s¢ distribuem hierarquicamente de modo a niao
poderem o8 inferiores colidir com 08 superiores sob pena gﬁe in-
constitucionalidade, afigura-se manifesta a inconstitucionalidade
das normas impugnadas, que, conduzindo a uma absOItAMEnte
jrrazodvel € antitsondinica valoracio do voto, &, pois, da ci-
dadania, de brasileiros absolutamente iguals, ofendem As es-
cancaras agueles principios superiores — “?u1";.dagﬁf:gﬁ;05’ ', repita-
se, da ordem constitucional vigente € Fegras de ‘dzrezt() supralegal
nela positivadas — ¢ impoe-se sejarm como ais declaradas.

Na verdade, 20 pPropor a presente demanda, o Autor {€m
consciéncia da gravidade do tema que submete 2o Supremo Tri-
punal Federal, Tem-na também, no entanto, € principalmente, de
que a inconstitucionatidade argiida, discriminando desarrassca-
dagaente brasileiros iguais no exercicio de uma de suas prero-
gAtivas mais fundamentais em fungio exc}usﬁjamcnm das regites
a que pertencer, constitui 2 semente da cizdng € (i;} guebra da
unidade nacionais que apenas o Supremo Tribunal Federal, eX-
clusivamente ele, porque isento das paixdes politicas ¢ cies in-
teresses COrporativos, € no exercicio de suas (’:1{3\{3@350 h}z_z(gocs de
guardido da Constitnicao (CF/88, art, 102), tem cossdsgoe%de exi
tirpar. A esta grave responsabilidade, pois, MENoSs d‘ﬁ’ dc.ﬁtefsa dz}s’,
prérmg;ztivag dos brasileiros discriminados, que, ai.ﬁlzxs,‘ sG ¢§a_ ja
a justificaria, do que de salvaguarda da paz, da concarc}m e dain-
tegridade nacionais, ¢ que atende 0 Autor na propositura desta
ACa0. o

© Analisenm-se, 90 entanto, particularmente, 0 S¢U cabimento
e 2 sua procedéncia.
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2. Nio € de hoje, como s¢ sabe, que, confrontada com a exis-
téncia na Constitnicdo de principios que se impdem de modo tio-
absolutamente necessario, seja por constituirem os fundamentos’
MEeSMOos em que assenta a ordem constitucional, seja por expresi
sarem, superado um positivismo radical, a concrecio nela de um’
direito supralegal limitador do proprio legislador constituinte, a
doutrina tem admitido a possibilidade de conflito entre aqueles-
principios € normas outras que, embora formalmente integrantes
da Carta Politica, ndo tém nela 2 mesma hierarquia, resolvendo-’
se entdo a colisdo pela inconstitucionalidade dessas ltimas,
3. OTTO BACHOF, na sua conhecida monografia de 1951,
referindo outros ilustres constitucionalistas alemies, esclarece bem.
a questdo, “verbis’”; _
“Poe-se, além disso, a questio de saber se também

uma norma originariamente contida no documento cons--
titucional (¢ emitida eficazmente, sob o ponto de vista’

formal), uma norma criada, portanto, nio por forca da-
limitada faculdade de revisio do poder constituido, mas:

da ampla competéncia do poder constituinte, pode ser’
materialmente inconstitucional./ Esta questio pode pa-

recer, 4 primeira vista, paradoxal, pois, na verdade, wma

lei constitacional ndo pode, manifestamente, violar-se a°

si mesma. Contudo, poderia suceder que wma norma
constitucional de significado secundirio, nomeadamen-

te uma norma $6 formalmente constitucional, fosse de
encontro a um preceito material fundamental da Cons-
tituigdo: ora, o fate € que por constitucionalistas t3o ilus-

tres como KRUGER ¢ GIESE foi defendida a opinido de

que, no ¢aso de semelthante contradicido, 4 norma cons-
titucional de grau inferior seria inconstitucional e inva-

tida (...) Assim delimitada, cifra-se a questio em saber se

uma norma do documento constitucional pode ser in-
constitucional - ou, em todo caso, s¢ se quiser evitar

aqui esta expressao, ndo vinculativa — em virtude da in-

frac¢do de uma norma de maior valor do mesmo docu-

mento, mas estabelecida aptonomamente pelo legisla-

dor constituinte.”” (*“Normas Constitucionais Inconstitu-
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cionais?”’ | traducio de JOSE MANUEL M. CARDOSO do
original alemao “‘Verfassungswidrige Verfassungsnor-
men? em 1951, Atldntida Hditora, Coimbra, 1927, p-
55-6).

E, embora para discordar de KRUGER na extensio com que
admite (mas, frise-se bem:... admite-al) a2 “‘inconstitucionalida-
de” de normas constitucionais, limitando-a, ao contrario dague-
Ie, as hipoteses de nio ter havido uma declaracio “‘autdnoma’’
do legislador constituinte restritiva do “‘principio” e de ofensa
a direito “supralegal”’ (em que, note-se, inclui o principio da
“igunaldade’), prossegue, ‘“‘verbis’’:

“A uma resposta afirmativa acabam por conduzir,
de fato, as consideragdes de KRUGER, j4 que ele preten-
de negar obrigatoriedade do art. 131, 3° perfodo, da Lei
Fundamental nZo apenas em virtude da infragio do prin-
cipio da igualdade do art. 3° da mesma Lei — um prin’
cipio que € simultanecamente supralegal (grifo nos-
$0) —, mas especialmente em virtude da violagio do art.
19, n? 4 (garantia de recurso judicial): ora, se este lti-
mo preceito pode, na verdade, destinar-se a servir de ga-
rantia de direitos fundamentais — direitos que em parte

- 530 de natureza supralegal — ndo € ainda ele préprio,
por esse facto, direito supralegal. (...)/ Enguanto o legis-
lador constituinte actua autonomamente, estabelecendo
normas juridicas que nido representam simples transfor-
macio positivante de direito supralegal, mas expressio
da livre decisao de vontade do ‘pouvoir constituant’| po-
de ¢le, justamente por for¢a desta autonomia, consentir
também excepgdes ao direito assim estabelecido.” (op.
cit., p. 56-7).

Mas, asseverando a possibilidade do conflito se e quando se
cuide de infragdo a “norma de direito supralegal”’ positivada na
Constituicio ou de “contradic¢io insolivel” ou “‘manifesto equi-
voco’’ do legisiador constituinte, conclui:

“E certo que o legislador constituinte ndio pode,
a0 admitir tais excepgdes, infringir simultaneamente
uma norma de direito supralegal, em especial a proi-
bi¢io do arbitrio imanente a qualquer ordem juridica
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(que, segundo refere o Autor, ‘a doutrina dominante’
identificaria com o ‘principio da igualdade’ positi-
vado no art. 3° da Lei Fundamental, cf. nota de rodapé

n? 76 Se o fizer, a norma excepcional serd sem divida

ado vinculativa — ndo, porém, em virtude da contradi-

cio com o principio, mas antes em virtude do cardter
achiteario da excepedo. (..)/ Conceder-se-d, todavia, que :

em casos de contradicdo insoliivel, de uma comradi¢do
que também ndo seja susceptivel de interpretar-se atra-

vés da relacio regra-excepgdo, assim como, por aitimo,
em caso de manifesto equivoco, possa haver fugar para -
outro juizo” (op. cit., p. 57 ¢ 59) {(grifos ¢ parénteses

L0SS08).

E, logo adiante, explicitando O SCU PENSAMENo accred da “in-
constitucionalidade’” decorrente da ofensa a regra “supralegal”

positivada na Constituicio, ¢é peremptorio o ilustre jurista:

176

“} “Constituicio’”, e 4 Constitui¢io nio $6 em sen

tido material, mas também em sentido formal, pertence:

igualmente o direito supralegal, na medida em que te

nha sido positivado pelo documento constitucional. Uma -
norma juridica que infrinja direito constitucional assim
positivado serd, portanto, simultaneamente “‘contrdria
a0 direito patural”’ e inconstitucional./ Se 4 norma:
constitucional infringir uma outra norma da Constitui-
cio positivadora de direito supralegal, ral norma serd,:
e qualquer caso, contrdria ac direito natural ¢, de.
harmonia com o exposto supra, i, 2, carecerd de legiti-
midade, no sentido de obrigatoriedade juridica. Mas nio:
tenho nenhuma divida em gualified-la tambén, apesar:
de pertencer formalmente 2 Constituicdo, como “incons-
titucional”, se bem que o fundamento Gltimo de sua no-:

obrigatoriedade esteja na contradicdo com o direito su
pralegal: 2 “'incorporagao material’”’ (IPSEN) dos valores

supremos da Constituigio faz, porém, com que toda 2

infraccio de direito supralegal, deste tipo, 2parega nes
cessiria e simultaneamente como violagio do conteido:
fundamental da Constitaicdo, Nio posso, pois, manter.
2 minha anterior afirmacio de que wma norma constitu=
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cional que infrinja direito supralegal €, de facto, juridi-
camente ndo vinculativa, mas nido pode ser qualificada
como “inconstitucional”’ {op. cit., p. 62-3) (grifos do
original}.
E remata:
<0y direito constitucional supralegal positivado pre-
cede, em virtude de seu cardter incondicional, 6 direito
constitucional que € apenas direito positivo, razio por
que aqui — mas 56 aqui ~— ponderagio da importincia
de normas constitucionais diferentes, em confronto 11mas
com as outras, preconizada por KRUGER ¢ GIESE, se mos-
tra justificada. Falta a autonomia da criz¢io de direito,
que permite a0 poder constituinte abrit brechas, através
de excepedes A regea, mas nornas auiocnomamente ¢sta-
belecidas, onde a positivagdo sigaifica, nao a criacdo de
normas furidicas, mas apenas um reconhecimento de
direito pré-constitucional” (op. © loc. ¢it.) (grifos do
original).
4. Também GILMAR FERREIRA MENDES, e sud recente te-
se de mestrado, recenseando as modernas doutring € jurisprudén-
cia alemis a partir inclusive da c€lebre decisio do Tribunal Cons-
citucional da Baviera, de 24 de abril de 1950, que deu pela possi-
bilidade de normas constitucionais ’ ‘inconstitucionais’’ (decisio,
note-se, igualmente invocada € aplaudida por OTTO BACHOF,
op. cit., p. 23-4 € 86), examing exaustivamente a questio:
“Ao revés, a furisprudéncia constitucional alemi do
pos-guerga admite © controle da reforma constitucional
e reconhece a existéncia de principios SuUpraposi-
tivos, cuja observancia se afigura obrigatdria para
o préprio constituinte (grifo nosso)./ Em decisao pro-
ferida no segundo semestre de 1951, ¢ “Bundesverfas-
sungsgericht’” Consagrou, CXPressamente, (que 08 princi-
pios de direito suprapositivo vinculavam © constitiin-
te:/ *“Uma assembléia constituinte € hierarquicamente su-
perior A representagio parlamentar eleita com base na
Constituicdo. Bla detém o " pouvoir constitnant’’ ./ Ela res-
taura uma nova ordem constitucional, dotada de espe-
cial eficicia, para o Estado em formacio./ Esse “‘status”’
peculiar torna a Assembléia Constituinte imune a Bmita-

RPGE, Porte Aless 20{49):171-198, 1993 177




Representagio dos

Estados na Chntara dos Deputados

178

coes de ordem externa. Ela cstd vinculada, tdo-
somente, ap Direito anterior de indole supraposi-
tiva (...).” (grifo nosso)./ O Tribunal Constitucional ad-
mitiu, portanto, a existéncia de postulados de direito su-
prapositivo, cuja observincia se afigura imperativa, in-
clusive para o legisiador constituinte. O ““Bundesverfas-
sungsgericht” reconheceu, outrossim, a sna competén-
cia para aferir a compatibilidade do direito positivo com
os postulados do direito suprapositivo (Das Bundesver-
fassunsgeriche erkennt die Existenz (iberpositiven, auch
den Verfassungsgesetzgeber bindenden Rechtes an und
is zustindig, das gesetze Recht daran za messen”’) (' Con-
trole da Constitucionalidade, Aspectos Juridicos ¢ Poli-
ticos’’, §40 Paulo, Editora Saraiva, 1990, p. 107-8).
E, transcrevendo o julgado bavaro, prossegue:
“anteriormente, o Tribunal Constitucional da Ba-
viera havia declarado que/ “‘a nulidade inciusivamema
de vma disposi¢do constitucional nfo estd “a priori’ ¢
por defini¢do excluida pelo facto de tal disposicao, eia
propria, ser parte integrante da Constitoi¢do, Ha princi-
pios constitucionais t3o elementares, € eXpressao 2o evi-
dente de um direito anterior mesino 4 Constitui¢ao, qu
obrigam o proprio legislador constitucional € que, por
infracio deles, outras disposi¢des da Constituicdo sem
a mesma dignidade podem ser nulas... Se o art. 184 da
Constitui¢do tivesse o sentido de colocar o legislador;
no rocante as medidas a tomar por este relativamente 208
grupos de pessoas af designados, duradouramente fot%
da Constitui¢io e do direito, seria nulo, por infracgio
da propria idéia de direito, do principio dos Estado de
direito, do principio da igualdade ¢ dos direitos fund:
mentais que sAo expressio imediata da personalidade b
mana’./ A decisio do Tribunal Constitucional bavaro ¢v
dencia a possibilidade de se declarar a inconstitucional
dade de normas constitucionais, desde que se configa
lesdo a principio supremo do Direito Constitucional. ?ffs
mesma orientacio foi reiterada pelo “Bundesverfassun
gericht” — BVerGE, 3:225 (232), 23:99 (106) — fica
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bunal Constitucional
controle da validade das normas constitucionais com base em de-

do assente que “"a concepgdo segundo a qual o consti-
tuinte ndo pode, significaria um retorno A postura inte-
lectual de um positivismo juridico d.cspidddc valores”
(...} {op. cit. loc. cit.).

“Esses precedentes contém expressa recusa a um
conceito de Constituicdo meramente formal, O Texto
Magno ndo se limita a estatuir as bases formais d2 ordem
juricdica. Ele contempla um sistema de valor ou uma or-
dem de valor (“Wertsystem™’; ““Wertordming’') que im-
pede a transformacio do juizo de constitucionalidade em
simples episGdio de conhecimento ('ein blosser Erkent-
nisvorgang’ ). A Constituicdo traduz, assim, uma “‘uni-
dade material”’ (“'materielle Einheit”’), cujo contedido in-
dica como fundamentais 0s valores subjacentes 4 ordem
jaridica positiva, que, com a incorporacdo das tradicoes
da democracia liberal e representativa, do Estado de Di-
reito diberal, do federalismo, bem como 2 adogido de no-
vos principios, nomeadamente do Bstado Social, passa-
ram a ser vinculados, nas decisdes do “'Bundesverfas-
sungsgericht”’, “a uma ordem de valor” (“"Wertord-
nung’’), consubstanciando, assim, a esséncia do Estado,
que, embora neutro do ponto de vista ideologico, nio
€ axiologicamente neutro./ Essa concepcdo parece abran-
gente do direito supralegal positivado e dagueles postu-
fados que formam o8 principios constitutivos no senti-
do da Constituicio (“"Konstitutionsprinzipien des Verfas-
sungsinnes’’}, ou, segundo Nawiasky, daguelas idéias pré-
;:iuer;(;icas subjacentes ao direito positivo.” {op. cit. p.

5. Embora reconhecendo que, ao afirmar a daﬁauldadc de

configurar-se hip6tese em gue o constituinte viesse a “ultrapas-
ar’’ os limites consubstanciados em postulados “‘inatos’™, o Tri-
alemio teria praticamente inviabilizado o

erminada “concepgio juridico-filosofica’’, GILMAR FERREIRA

’VH:?N DES deixa bem claro, invocando a licdo de NAWIASKY ¢,
principalmente, decisio do proprio
de 1970, que iss0 pdo significa a impossibilidade de vir 2

‘Bundesverfassungsgericht”

oncretizar-se a inconstitucionalidade de certas normas inseridas
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“YVe-ge, assim, que, sem abdicar de um conceito ma-
terial da Constitviclio, gque supdce 2 existéncia de princi-
pios constitucionais imutdveis pelo processo de revisio,
0 modelo tedrico proposto por Nawiasky logra dispen-
sar a invocacio de principios inatos ou naturais. Essa pa-
rece, também, a orientagdo dominante no “Bundesver-
fassungsgericht’”, conforme se depreende da leitura de
acordio proferido em 1970, no qual se afirmou que a
clansuia de garantia consagrada no art. 79, § 3%, da Lei
Fundamental, visa 2 obstar a modificaco radical da or-
dem vigente em seus proprios fundamentos. Reconheceu-
se, assim, a superioridade dos postulados cobertos pelo
manto da intangibilidade (proteg2o da dignidade huma-
na, estado republicano, federal, democritico e social, di-
visdo de poderes, regime representativo, principio dale-
galidade), sem invocar qualquer referencial inato ou su-
prapositivo. E, sob este fundamento, procedeu-se 2 in-
terpretacio da norma revisional em conformidade com
a Constitnicio™ (op. cit. p. 113)/

6. Destaforma, parece indiscutivel que, seja por constituirem
os fundamentos mesmos em que assenta a ordem constitucional,
seja por configurarem a positivacaoc nela de regras de direito su-
praposifivo 2o qual estava submetido o proprio legislador consti-
tuinte s¢ € enquanto imerso no quadro cultural em que se punha,
principios e normas existem na Constitui¢lo que s¢ sobrepfem
hierarquicamente a outros de modo a fazer com que s¢ possa im-
putar a esses, no caso de colisao com aqueles, inconstitucionali-
dade suscetivel de ser declarada pelo Supremo Tribunal Federal
na sua funcio de “‘guarda’” da Constituigio (CF/88, art. 162),

7. De outro lado, afigura-se também inquestiondvel que, em
nossa ordem constitucional, entre 0s mencionados *'principios’”’
superiores, colocam-se ndo s6 (a) o da ignaldade de todos pe-
rante a lei (CF/88, art. 5°) como, ¢ principalmente para ¢ que
aqui interessa, o que dele deriva, e exatamente porque dele deri-
va e, mais, porque diz como a fungdo bdsica do regime, funda-
mento de todo o poder, do exercicio, pelo povo, de sua sobera-
nia (CF/88, art. 1°, pardgrafo 1inico), (b) da igualdade do voto
insculpido no art. 14 da Carta da Repiblica (**A soberania popu-
lar serd exercida... pelo voto... com valor igual para todos’ )LE
que, sobre constantes de cldusulas pétreas, insuscetiveis como
tais de serem suprimidos pelo propric poder revisional (CF/88,

Constituicio frente & “superioridade dos postutados cobertos pelo
manto da intangibilidade (protegio da dignidade humansa, €s5a
do republicano, federal, democritico ¢ social, divisao de pode

res, regime representatvo, principio da legalidade)” (grifo nos
s0). Transcreva-se integralmente, 2 propdsito, sua licdo: '
“Destarte, o Tribunal Constitucional afastou, pra-
ticamente, a possibilidade de infirmar a validade de nog-
ma constitucional com fulcro em determinada concep-:
cio juridico-filosGfica, 0 que levaria, na opinido de Na :
wiasky, 4 perda de toda a seguranga juridica. Tal enten
dimento nio desavtoriza, segundo Nawiasky, a distingdo
entre normas constitucionais, em diferentes categorias :
tendo em vista a sua natureza substancial (‘materielle’
Rechtssitze'”), o seu cardter revisional (‘Revisionsnorm”™
ou organizatério (organizatorische Vorschrift’’). As nor
mas de revisdo ¢ as cldusulas péireas constituiriam
principios fundamentais do Estado (“*Staatsfunda
mentalnormen’), €, por isso, superiores s demais dis
posicdes constitucionais (grifo n0ss0). Diversament
do modelo kelseniano, anota Nawiasky que aqui “nd
se trata apenas de norma fundamental pressuposta, ma
de norma positivada (...)/ Nawiasky supoc ter lograd
compatibilizar, assim, a distingdo entre nOrmas const
tucionais (“Zweistufigkeit’”), sem recorrer a antinomi
entre direito positivo ¢ direito suprapositivo: “'a diferen
ciaciio entre normas constirucionais ('die Doppelstufig
keit”), enquanto tal, nio constitui, em hipotesc algumd
Uil argumento, para suposicao de um direito SUprapos
tivo’’. E, mesmo quando as normas fundamentais nio €
tejam cxpressamente contidas no direito positivo, dev
se proceder 2 derivagdo contemplando as idéias pre
juridicas subjacentes (*‘die zugrundeliegende vorrechtl
chen Ideen’). “‘E o contetido integral do Direito tormn
se conhecido através da interpretagdo, sem que se tenh
de recorrer aos postulados suprapositivos” (Der voll
Inhalt des Rechts wird bekanntlich durch Auslegung €
mittelt (_..), ohne das man auf {iberpositive Grundsitz
rekurrieren miisste)” (op. cit. p. 112). :

£ conclui:
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art. 60, pardgrafo 4°, 11 ¢ IV), 0 que, como s€ Vi, ainda segundo
o rigorismo de NAWIASKY, € o bastante para conferir-lhes digi
nidade superior na ordem constitucional, constituem ¢les 2 con
sagracdo positiva de um direito supralegal a que, no guadro cul-
tural em que se punha, o proprio legislador constituinte esiava
submetido.

Na verdade, se se proibe — ¢ se proibe — reforma constitu--
cional tendente a saprimir 08 ‘direitos ¢ garantias individuais™
(CF/88, art. 60, pardgrafo 47, IV), € s entre esses s¢ ColOCa -
¢ se coloca — o da “igualdade de todos perante a lei” (CF/88
art. 5°), ¢ evidente que tal garantia, € as conseqiiencias que dela-
derivam como corolarios necessdrios, mixime quando também;
expressamente consagradas na Carta Politica, como acontece Com:
a igualdade de voto (CF/88, art. 14), hi de posicionar-se de mo-:
do hierarquicamente superior no ordenamento constitucional
Nio € possivel que, afirmando a “igualdade’” como regra abso
lutamente intocdvel ainda pelo poder de reforma, venha o legis
lador constituinte 2 estabelecer, em outra passageim, nao subme
tida 2 intangibilidade daquela, norma que constitua a sua mais ab
soluta negacio. Da mesma forma como seria absolutamente inad
missivel que, por exemplo, repudiando o racismo (CE/88, arts
49 VI, (e 5° XLIN) ou proibindo a tortura (CF/88, art. 57, 308}
viesse, em outras regras, ou vedar o acesso aos cargos publico
aos judeus ou consagrar o 'choque elétrico’ como forma de ey
timalar” depoimentos ‘verazes’ . .

Com efeito, as cldusulas péereas ndo constituem apenas um
limite negativo 20 poder de reforma constitucional, mas, sim
e principalmente, uma marca exuberantemente significativa da
estruturas basicas em que se funda o regime e das opghes mai
fundamentais do legislador constituinte, de modo que, sob pe
na de se Ihe reconhecer incoeréncia absolutamente inadmissivel
nio admitem serem contraditadas por normas outras, ainda qu
formalmente colocadas na propria Constitui¢io. E, exatament
por isso, mas, como se verd, ndo s6 por iss0, ndo o admitem
regra da ‘igualdade” (CE/88, art. 5°) € a dela derivada da “igual
dade do voto” (CE/88, art. 14), ' :
8. Mas, nio s6. Consagrado em cldusula pétrea, o pring
pio da Vigualdade”, e, obviamente, os que dele decorrem {
mo o da igualdade do voto consagrado no art. 14 da CF/88), cons
titui na verdade 2 positivagio na Constitui¢io deregra de direit
supralegal 2 que, como se disse, nas coordenadas culturais
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que punha, estava submetido o proprio legislador constituinte,
Também disso decorre;, portanto, 3 sua superioridade hierdr-
quica em relagio ds demais normas constitncionais despidas de
tal atributo,
Q. Com efeito, sobre o conceiro de “direito supralegal”’, ca- ;
pe ainda invocar a licdo de OTTO BACHOE i
“ A validade (“Geltupg’") de uma Constituicao com- E
preende a sua legitimidade em ambos 08 aspectos: a po-
sitividade, no sentido de sua “‘existéncia como plano
e expressio de um poder efectivo”, €2 obrigatorieda-
de, no sentido de vinculagdo juridica dos destinatarios
das normas a0 que & ordenado./ Esta obrigatoriedade 80
existird, em primeiro lugar, se e na medida em que o le-
gislador tome em conta 08 “principios constituivos
de toda e qualquer ordem juridica (grifo nosso), € |
nomeadamente, se deixe guiar pela aspiragdo 4 jus- i
tiga ¢ evite regulamentagdes arbitrdrias (grifo nos-
s0). Mas, além disso, s& existird ainda — e nesta medida
vou além do limite antes mencionado tragcado por E v,
HIPPEL — se o Jegislador atender a0s mandamentos car-
deais da lei moral, possivelmente diferente segundo o |
tempo ¢ o lugar, reconhecida pela comunidade juridica,
ou peld menos, ndo 08 renegar conscientemente. Embo-
ra o direito seja apenas, nas conhecidas palavras de
GEORG JELLINEK, um “minimo ético”’, a verdade € que
ndo deixa nunca de ser justamente wm minimo €tico, pois
de outra forma também nio serd direito (...} / O direito
supralegal assim delimitado € uma ordem objectiva(...).
Dentro dos limites assim definidos fica ainda o legisia-
dor constitucional umn largo espaco para a edificagdo au-
sonoma de um sistema de valores préprio. Sublinhe-se,
porém, que s6 justamente dentro desses limites! A res-
tricio da legitimidade de uma Constituigdo 4 sua positi-
vidade redundaria ao fim e a0 cabo, como E v. HIPPEL
convincentemente mostrou, na igualdade poder = direito,
e corresponderia assim transposta para o erreno teolo- ‘
gico, a uma argumentagio “que extraisse do poder do |
Diabo a obrigatoriedade religiosa das leis infernais’’ (Op. '
cit. p. 42-3 e 44-5).
E prosseguc:

REGE, Porte Alegre, 200491:171-108, 1893




. Representacio dos Estados na Chmars dos Deputados

“Ora (. ral admissdo € vedada na Lei Fondamen-
tal, pois a incorporagdo de direito supralegal na Consti-
tuicio tem apenas — doutro modo ja esse direito ndo se-
ria supralegal — significado declaratdrio ¢ nio cons-
titutivo: tal incorporacio nio cria direito, mas antes o -
reconhece {...)./ Resulta do que fica dito que o concel-
to material de Constituicao exige que se tome em
consideracio o direito supralegal (grifos do original), -
(...} Constituigio vigente em sentido material serdo ape-
nas, por conseguinte, 08 elementos componentes da ten-
tativa juridico-positiva de realizacio do ordenamento in-
tegrador que nao vlirapassem esses Himites preexisten-
tes {grifo nosso) (“op. cit., p. 45-6)

Ora, parece inguestiondvel gue, no ataal estagio da civiliza-
¢cido ¢ da cultura, a regra da “‘igualdade’ se impoe de modo ab-
solutamente incoercivel como principio constitutive de to-
da e gualquer ordem juridica”, pois, considerados aqueles pard-
metros (o processo ¢ivilizatdrio ¢ cultural, € hoje impensdvel
uma ordem juridica (obviamente “‘civilizada”) que ndo a contem-
ple. Alids, exatamente por isso € que OTTO BACHOF,
manifestando-se sobre o art. 3¢ da Let Fundamental alema (*° Eo-
dos os homens sdo iguais perante 2 Iei’’), que consagra a regra em
termos idénticos aos da nossa ordem constitucional (“Todos s3o
iguais perante a lei”, CF/88, art. 5°), afirma peremptoriamente
constituir ela “um principio que € simultaneamente suprale-
gal (grifo nosso) (op. cit. p. 56).

Demalis, demonstrando radicar ¢ indigitado principio na
propria idéia de Direito’”’, leciona CLAUS-WILHELM CANARIE

“A ordem interior ¢ a unidade do Direito sdo bem
mais do que pressupostos da natureza cientifica da juris-
prudéncia e do que postulados da metodologia; elas pe
tencem, antes, as mais fundamentais exigéncias €tic
juridicas e radicam, por fim, na prépria idéia de Di-
reito. Assim, a exigéncia de “ordem’” resulta diretamente
do reconhecido postulado da justica, de tratar o igual
de modo igual € o diferente de forma diferente, de
acordo com a medida de sua deferenca: tanto o legisl
dor como © juiz estdo adstritos a retomar “conseqlie
temente”’ os valores encontrados, “pensando-os, até
fim”’, em todas as conseqiidncias singulares ¢ afastand
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0§ apenas justificadamente, isto €, por razdes materiais,
ou, et outras palavras: estdo adstritos a proceder com
adequacio. Mas 2 adequagdo racional €, como foi dito,
a caracteristica da “ordem’’ 0o sentido do conceito de
sisterna, € por 1850 a regra da adequagdo valorativa, re-
tirada do principio da igualdade, constimi a primei-
ra indicacio decisiva para a aplicacio do pensamento sis-
remdtico da Ciéncia do Direito — o gue, por exemplo,
FLUME, seguindo SAVIGNY, certeiramente exprime
quando caracteriza o sistema como “'a conseqiéncia do
Direito, interiormente pressuposta’” (('Pensamento Sis-
temitico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito,
tracl, de A, MENEZES CORDEIRO, Ed. Fundacio Calous-
te Gulbekian, 1989, p. 18-9).

E, ligando o principio 2 idéia de unidade da ordem juridi-

£a, prossegue:

“De modo semelhante, também a caracteristica da
unidade tem sua correspondéncia no Direito, embora a
“anidade da ordem juridica’™ pertencga ao dominio se-
guro das consideragoes filoséficas. Também esta ndo €,
de modo algum, apenas (mas, entdo, também €) um
“postutado 16gico-juridico’, antes s¢ reconduzindo, da
mesma forma, ac principio da igualdade. Por um ia-
do, ela (unidade) constifwi — n0s seus, por assim dizer,
componentes negativos — apenas de novo uwma emana-
¢do do principio da igualdade, enquanto procura ga-
rantir 4 auséncia de contradi¢cdes da ordem juridica (o
que ja estd abrangido pela idéia de adequagdo) £ por ou-
tro no sey componente positivo — ela nido representa
mais do gue a realiza¢do da “‘rendéacia generalizadora”
da justiga, que exige a superagio dos NUmMErosos aspec-
tos possivelmente relevantes no €aso concreto, a favor
de uns poucos principios, abstractos e gerais’™” {(op. cit.
p, 19-20) (parénteses € grifos nossos),

MIGURL REALE, por sua vez, pondera:

“Na base da convivéncia humana, como condi¢ao
da reciprocidade (grifo do original) entre os individuos
¢ 0s grupos sociais (¢ a reciprocidade € a igualdade pos-
sivel, em funcio das conjunturas que se desdobram 1o
tcmpo) estd o valor justica, que € sempre expressao_
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da igualdade (grifo nosso), ndo absoluta ¢ abstrata, Co
mo € proprio da utopia, mas segundo a regra ou a medi
da estabelecida por AristGteles ¢ que Lacordaire 130 bem
soube interpretar, advertido-nos que a suprema regrd d
igualdade consiste em Lratar igualmente 0§ iguals, € o
desiguais na medida em que se desigualem. I cu acres
cento: ‘desde que tudo se faga para que as desigualda
des progressivamente diminuam’’, uma vez gue o 'ser’
do homem € o seu ‘dever ser’’ | consoante tenho susten
tado em minhas obras fundamentais” {"Teoria da Justi
¢a”, ““in”’ “"Nova Fase do Direito Moderno’’, Editora Sa
raiva, 1990, p. 38).

E, adiante:
“Comprecnde-se, por conseguinte, pot gual moti
vo, nesta altura de nosso desenveolvimento historico, te
nha sido estabelecida por pensadores tao dispares, €0
mo Welzel e Rawls, uma correlagio entre Justica ¢ De
mocracia, por ver-se nesta a inica solugao politica com
patfvel com a realizagio da igualdade social possivel
necessiria, visto ser a igualdade, quaisquer que s¢
jam suas varidveis, o cerne da idéia de justica’ (op
cit., p. 40-1). 5
De outra parte, sendo o principio da “igualdade’ regrad
direito supralegal positivadana Constituicio (CF/88, art. 5°), p:
rece também certo que o mesmo atributo ndo se pode negar 40
da “igualdade de voto’”’ consagrado no art. 14 da Carta Polit
ca, seja porque derivado daquele, seja porque ligado 2 cidada
aia e ao exercicio, pelo povo, do poder, no qual s¢ funda te
da 2 ordem constitucional do “Estado Democritico de Direito
por ela constituido (CF/88, art. 12, “caput” II ¢ pardgrafo 0n
c0). Nio ¢ admissivel, na verdade, que, reconhecendo-se a “igud
dade” como pedra de toque da estrutuga juridica supralegal vin
culativa do legislador constitninte, se permita 4 desigualagio.
sarrazoada num ponto tio fundamental como O da participag
do cidadio na formacio da vontade estatal através do instrumc
to bisico do voto, ou, cm, outras palavras, nao € possivel sea
mita hajam, na mesma Carta, “‘cidadanias” mais cidadani:
que outras relativamente a »eidadios’ ... absolutamente igual
Desigualar desarrazoadamente aqui €, na verdade, na medida€
gue se desiguala a cidadania, “‘principio fundamental” (CF/
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10.
constitucionalidade das normas impugnadas na medida em que,
gerando tratamento desarrazoadamente desigual em relagio
a0 peso efctivo e ao “valor do resultado” do vote de cidadaos
absolutamente iguais, ofendem, a um temMpo, os principios cons-
titucionais — superiores, comoe s¢ viu, porque consagrados em
clausulas pétreas e porque concregdes positivas dg direito supra-
legal —(a) da :

do voto® (CE/88, art. 14), (¢) do exercicio, pelo povo, do po-
der (CF/88,

RPGE, Porto Alegre, 20{491171-188, 1983

art, 12, ), e, pois, a participacao do povo no exerci-
cio do poder (CF/88, art. 17, pardgrafo tinico), atingir
o sistema mesmo no gue ele tem de essencial,

E, sobre a igualdade de voto’ leciona }J. GOMES

CANOTILHO:

“O principio de igualdade de voto exige gue to-
dos 0s votos tenham uma cficdcia juridica igual, ou seja
o mesmo peso. O voto deve ter 0 mesmo valor de re-
sultado (contribui¢io igual para a distribui¢do de man-
datos). Este principio ndo € ¢ hoje, e, geral, perturbado
pelas formas histéricas de discriminagao, mas pode sé-
10 pela manipulagio de circulos eleitorais. Dai a insistén-
cia dos autores na caracterizacio do voto igual: igual peso
numérico (“Zahlwert’") ¢ ignal valor quanto ao resulta-
do (“Erflogswert’”). No sistema maioritdrio, o valor de
resultado de voros € tendencialmente desigualitdrio, pois
o candidaro menos votado ndo tem qualquer “resulta-
do’’. Mesmo assim, o principio do voto igual € agul im-
portante para evitar a falsificaciio dos resultados ALraves
da delimitacio arbitedria de circulos o através da gran-
deza desigual dos circulos eleitorais (geometria de cir-
culos eleitorais). Da existéncia de igual valor quanto ao
resultado deriva também a exigéneia (para além da pro-
porcionalidade) de ndo condicionamento da possibilidade
de representacio 3 obtengdo de percentagens globais mi-
nimas — proibigio de “‘clausulas-barreira’ (cf. arts. 1 16
e 115/2). O principio do voto igual, na sua dimensdo de
igual valor quanto 2o resultado, tem sido estendido A pro-
pria huta eleitoral” (“Direito Constitucional”’, Livraria Al-
medina, Coimbra, 5 edicdo, 1991, p. 439).

Ora, colocadas tais premissas, afigura-se indiscutivel 4 in-

“jgualdade’ (CF/88, art. 59), (b) da “igualdade
art. 1° pardgrafo finico) ¢ (d) da cida-
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dania (CF/88, art. 17 I}, que se manifestam atraves do sufrigio,
e, consegiientemente, (¢) da Democracia mesma instituida pela
Constituicao (CF/88, art. 17). E, mais, na medida em que, discri-
minando desarrazoadamente o valor politico de brasileiros ab- __
solutarente iguais em razio exclusivamente das regifes
a que pertencem, lancam a semente da discérdia ¢ da desi-
gualdade desarrazoada entre essas, atingindo também, ¢ fun-
damente, a propria Federagdo, que, como se sabe, s¢ contrdi a -
partir da idéia da unido (“foedus’’) ¢ constitui, cla também, “Prin-
cipio Fundamental” da ordem constitucional consagrado em cliu-
sula pétrea (CH/88, art. 1° art. 60, pardgrafo 4° I).
il. Na verdade, ndo € de hoje que, por distorgoes cujo exa-
me ndo cabe aqui realizar, vem sendo atingida a Vigualdade do
voto”. E de hoje, no entanto, sim, € por isso € aqui impugnada,
a manifesta, absoluia, estontcante ¢ quase explosiva desarrazoa-
bilidade da desigualacio. B € exatamente ela — ama desatra-
zoabilidade acachapante, que ultrapassa de muito gualquer lin-
de de normalidade e inverte absurdamente a ordem natural das
coisas, fazendo com que a maioria do povo brasileiro passe a set
“representada’’ por wma ... minoria esmagadora — que marca
e configura, de modo manifesto, a inconstitucionalidade argiiida:

Com efeito, caracterizadas que t€m sido as unidades federa-
tivas como auténticas circunscricdes eleitorais para a compo-
sicAo da Cdmara dos Deputados, o que nio deixa de ser wma dis-
torcdo na medida em que, a0 contririo do Senado Federal, com-
posto de “‘representantes do Estados™ (CF/88, art. 40), integras
se aguela Casa de *'representantes do povo (= de todo o po
vo brasileiro)” (CF/88 art. 45, “caput”’), tém-se-Thes atribuido *‘mi~
nimos’ ¢ “‘midximos’ de “representantes’’ que, 4 rigor, ¢ de
alguma forma, ji desvirtuam o principio da igualdade. Parece &b
vio, no entanto, que, se € enguanto se mantinham eles nos lim
tes da razoabilidade, ¢ exatamente porque razodveis, ndo s
fhes podia imputar qualquer vicio. A inconstitucionalidade se con
figura, sim, ¢ aqui chega-se 30 cerne da questio, na despropor
¢do, no absurdo, na irrazoabilidade da desigualagio. Nio ofen
de a “‘igualdade”’, porque ndo € irrazodvel, exigir-se cem mil vo
tos para 2 eleicdo de um deputado em determinada regido ¢ cin
glienta mil em outra. Como também nio a ofende prever-se, po
exemplo, “‘representante’’ para aquelas unidades federativas cu
ja densidade demogrifica nio atinja a2 média do quociente eleito
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ral do Pais. Irrazodvel, no entanto, hi de ser, sim, €, por isso
mesmo, manifestamente inconstitucional, atribuir-se a derer-
minada regiio guatro ou oito deputados federais cujo soma-
torto individual de votos ndo seja capaz, por exemplo, de eleger,
em outra regido, um... suplente de vereador! Parece evidente
que o “‘valor de resultado” do sufrdgio do eleitor dessa aliima,
que nfo tem forga para indicar quem aprove uma postura muni-
cipal, hi de ser infinitamente inferior, quase nulo, em relagio
a0 da primeira, com poder bastante para escolher quem decida
as mais altas questdHes nacionais. Dai, pois, pela desproporgao
¢ pelo absurdo, a inconstitucionalidade.

Gra, no caso, o que ocorren? Os “'minimos” ¢ “maximos’’
de “representantes’’ das unidades federativas na Camara dos De-
putados, que eram razodveis — embora, note-s¢ fa oo sem o pro-
testo veemente de parcelas ponderaveis da Nagdo — ¢, pois, sem
vicio de inconstitucionalidade, rornaram-se absurdos, despropor:
cionzis ¢ absolutamente irrazodveis quando ou por fraciona-
mento dos Estados entdo existentes ou por transformacio de Ter-
ritorios, criaram-se novos Estados com escassa populacio no
norte, nordeste e centro-oeste do Pais. O legislador constituinte,
fia verdade, a0 fazé-1o, ¢ fé-lo, reconheca-se, por razdes politicas
e adnministrativas das mais ponderaveis, que nao €stdo agqui em
questio, € a0 manter os “minimos’’ e “maximos’ anteriores, nao
se aperceben de que estava desequilibrando desarrazoadamen-
te a equacio da igualdade politica e, assim, atingindo princi-
pios bdsicos da ordem constitucional, que, como se viy, por ¢ele
expressamente adotados como marcas fundamentais do regime,
nem ele, a rigor, tinha poderes para modificar.

Alids, nio € estranho no Direito Constitucional gue mudan-
cas de condicdes fiticas venham a tornar inconstitucional um dis-
positivo que antes n3o era. Na Alemanha, ¢ exatamente em virtu-
de da alteracdo da estrutura populacional de determinados distri-
tos em relacio A “‘igualdade eleitoral”, € significativo o julgado
do “Bundesverfassungsgericht” referido por GILMAR FERREIRA
MENDES em sua obra ja citada, “'verbis™:

“Ao apreciar os critérios legais vigentes na organi-
zacio de distritos Liutorﬂs em face do pring gpx() da
igualdade eleitoral, o BLmdesverf%smig,sgjcmcha. re-
conheceu que a profunda altera¢do na estrutura popula-
cional provocara significativas mudangas na eficicia dos
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votos, com reflexos na distribuicdo dos mandatos exce-

dentes (“Uberhangsmandate’). Nio obstante consideron

o Tribunal Constitucional que a disposi¢io npa lei ordi-

ndriz zinda nido era incompativel com o principio de
igualdade eleitoral. E, por isso, conclamou o legisiador

a empreender as corregOes necessdrias. “(op. cit, p. 23).
Exatamente como na espécie. Com a s6 deferenga de que ld,
cuidando-se de lei ordindria, a inconstitucionalidade ainda ndo
se consumara, Aqui, 2o contririo, a ofensa, agressiva, frontal, 0s-
tensiva, 4 regra da “igualdade’” decorre dos proprios t€xtos im-
p.ugnados e, pois, §4 estd concretizada. Assim, enquanto, pelo
sistema anterior, embora 2 jd existéncia de “‘minimos’ ¢ Vmixi-
mos’’ por unidade federativa, mas exatamente em razio da dep-
sidade demogrifica dos Estados de entdo, havia uma plausivel
(diga-se melhor: sofrivel) representatividade na escolha dos de-
putados federais, 0 que pode ser constatado pelo quadros ane-
x0s, atualmente, com a vigéncia e por for¢a dos textos impugna-
dos, o principio da “‘igoaldade do voto’ praticamente. .. desa-
parecew. Assim, por exemplo, num dos altimos pleitos, enguan-
1o 3 eleicio de um deputado federal por $3o Paulo ¢ pelo Rio
Grande do Sul foram necessirios 308.350 ¢ 183.886 votos,
respectivamente, no Amapa ¢ Roraima necessitaram-se sim;ﬁcs;-
mente... 14.768 ¢ 9.125 votos (cf. quadros anexos)! Sufrigios,.
esses ltimos, que, note-se ndo elegeriam um vereador em cida-
des de médio porte dagueles primeiros Estados. De outro lado,.
segundo a Resolugdo n° 16.336, de 22 de margo de 1990, do 'ﬁE‘ri_:
bunal Superior Eleitoral, que, a falta da “lei complementar’™ a que
alude o pardgrafo 1° do art. 45 da {Ionstimigéo'Zli?cdcral {(nem es-
sa, note-se, por elevar o “miximo’’ da representacio por Estado,
consegue ser exaradal), manteve a representacio eleita em 1986
(Res. 16.636/90, art. 17}, enquanto 4 populagio e ao eleitorado
de Roraima, de apenas 132.980 pessoas (equivalente, portanto,
a0 de wma pequena cidade do Estado de $2o Paulo) e 73.001
eleitores, se atribui uma representacio de oito deputados fede-
rais, 08 33.096.435 habitantes ¢ 18.500.980 cleitores do Esta-
df) de S3o Paulo sdo “‘representados’ (... serd isto “‘representa-
¢d0”’?1) por ndo mais do que... sessenta (cf. libreto “A Federa-
¢iao Mutilada”, p. 7, anexo)} Em outras palavras: o “valor de re-
sultado” do voto do “cidadio” (serd, mesmo, 4 vista dos textos
mmpugnados,... “cidadio’’?) paulista ¢ rio-grandense € vinte, trin-
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ta vezes inferior ao do amapaense ou roraimense. Enquanto ague-
fes ndo conseguem eleger um vereador, €58€8, COM O Mesmo ny-
mero de votos, escolhem um... deputado federal. Nio pode
taver, na verdade, ¢ ndo hd, forma mais gritante e desarrazoada
de discriminagio e, pois, de inconstitucionalidade,

Certo, em relacio ao tambem impugnado limite “maximo’”’

de representantes por Estado (“‘para que nenhuma daquelas uni-
dades da Federacdo tenha... mais de sctenta Deputados’™),
poder-se-ia argamentar constituir ele simples limite ao tamanho
da Casa Legislativa (a qual, assim, ndo poderia ter nirmero de in-
tegrantes superior ao resultante da soma dos 'maximos’’) ¢, co-
mo tal, por razodvel, nio inconstitucional. Ocorre, no entanto,
que, em face da densidade demogrifica de alguns HEstados, incre-
mentada mais ¢ mais pelas correntes migratdrias do norte ¢ not-
deste, tal é a desproporgao entre 2 populagio de uma determi-
nada regiio € o “maximo” permitido @ sua “representacdo’’ em
comparagio 2 atribuida a outra regiao menos povoada que, aqui
rambém, a desiguaiagﬁo'desarmzeaﬁa, ¢, pois, a inconstitucio-
nalidade, se configura, Ndo € possivel, com efeito, sem gravissi-
ma lesdo 4 igualdade, que, por exemplo, pelo “crime’” de habita-
rem uma regiio mais densamente povoada, trinta, quarenta, cin-
glienta milhdes de brasileiros do Estado de 8o Paulo sejam con-
denados 4 terem sempre... setenta representantes, o mesmo, ou
pouquissimo mais ( 0 'teto” tende 2 igualar os desiguais), que oS
de outras regibes de muito menor popuiagio. A Gnica forma, pois,
de eliminar a desigualdade, a qual, repita-s¢ semprc, por desar-
razoada, contamina o texto de inconstitucionalidade, € declarar
o vicio também em relacio ao “‘miximo’’, transferindo para a “lei
complementar” a fixa¢io razodvel — €, por isso, constitucio-
nal —, em funcio da populagio de cada unidade federativa, do
indigitado limite.
12, Alids, nio foi outra a conclusio a due chegou 2
Procuradoria-Geral do Bstado no Parecer n° 9.467 da lavra do
Procurador do Estado e Professor MARIO BERNARDO SESTA, cu-
jas passagens o Autor permite-se transcrever:

“fxceptuadas, com base na melhor ¢ mais inques-
tionada RATIO, as sobreditas restricoes 20 direito de vo-
to, cumpre ressaltar que A CIDADANIA € nogio essen-
cialmente IGUALITARIA: INEXISTEM CIDADAOS DE
PRIMEIRA E DE SEGUNDA OU OUTRAS CLASSES. A Ci-
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dadania é incompativel com a existéncia dos "MAIS
IGUAIS” da sdrira de ORWELL (ALL ANIMALS ARE
EQUAL BUT SOME ANIMALS ARE MORE EQUAL THA 3
OTHERS ~ G. ORWELL, in "ANIMAL FARM", NEW
AMERICAN LIBRARY, s/ data, CHICAGO, p. 123} E
que s¢ v na prépria Constituigdo Brasileira, justamen
no que tange ao cerne da CIDADANIA, AT EXERCICIO
DO VOTO, € a consagragio da DESIGUALDADE ENT

CIDADAOS QUE PREENCHEM OS REQUISITOS GERAIS
£ ESPECIAIS CONSTITUCIONALMENTE FIXADOS, PA
RA O EXERCICIO DAQUELE DIREITO./ Em outras pal
vras, o que se vE& € a NEGAGAQO DA CIDADANIAY (
Parecer 9.467, anexo).

Representagdo dos Bstados na Cimare dos Depmados

relacio substancialmente hierarquizada, com prelazia pa-
ra a primeira./ Bssa hierarquizagio substancial fica ainda
mais evidente quando se examinam 0s critérios fixados
para o exercicio do voto enguanto instrumento da CI-
DADANIA” (cf. Parecer 9.467, anexo).

“No que respeita & composicio da Cimara dos De-
putados, a representacio nio € das unidades federadas,
e, sim, do Povo. Bstados, Territorios ¢ Distrito Federal
fazem as vezes de circunscriges eleitorais. Assim, a men-
cionada fixacio subverte o proprio crit€rio de composi-
cao daquela Casa do Congresso, que, segundo defini¢io
constitucional expressa, deve ser proporcional 2 popu-
lacio (CE/88, art, 45). /15. O exame cotnparativo entre
a populacio dos diversos Estados, ¢ a respectiva repre-

E, discorrendo sobre a “cidadania’’, sua ligagio com a “igu:
dade do voto”’, o “sistema representativo’’ ¢ a inviabilidade de
compatibilizi-la com os Hmites “minimos” ¢ “miximos” impug:
nados na presente 4¢io, prosseguc:

sentacio na Cimara dos Deputados possibilita diversos
exercicios demonstrativos de que a sistematica de Hmi-
tes minimo e maximo, ora invectivada, redunda em que

14, A CIDADANIA, enquanto “principio fund
mental’’, como a define expressamente a Constitnigdy
Federal de 1988 (art. 12, 1), € o denominador com
na equacio da autoridade politica numa sociedade:d
mocratica; € a medida da participagdo do Povo 0o pt
cesso de administracio do Estado, medida essa cujo co
ceito nuclear é a IGUALDADE. £ precisamente atrav
da CIDADANIA que as desigualdades facticas cedem p
50 4 igualdade instrumentalizada na igualdade juridic
No periodo revoluciondrio, os franceses apodavam-se:
ciprocamente de CIDADAQS justamente para acentu
aquela igualdade, em contraposi¢io as desigualdade:
estado do antigo regime. Um dos institutos elementar:
da democracia, coetidneo dos primdrdios liberais, € 078
tema representativo no qual a cidadania aparece bas
mente como o direito 2o voto e a igualdade que Ihe
inerente se afirma através do conhecido aforisma —
HOMEM UM VOTO./ Desnecessidrio se faz qualquer
forgo logico para evidenciar que entre CIDADANIA;
quanto “principio fundamental”’ | € o sistema repres
tativo (“Todo o poder emana do povo, que o exerce p
meio de representantes cleitos...” (CF/88, art. 17, paf
grafo Gnico), enquanto instrumento da cidadania, ha '
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os CIDADAOS de alguns Estados VALEM MENOS do que
os de outros! Por nio ter sido editada a lei complemen-
tar 2 que alude o sobredito dispositivo constitucional,
o processo eleitoral de que resuita a ataal COMPOsICAO
da Cimara dos Deputados se fez, precariamente para
o efeito de que ora s¢ trata, com base na Resolugdo
16.336, do TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, que, no
sen Artigo 19, mantém a representagao eleita de 19806
(), apenas adequada aos limites maximo € minimo aci-
ma mencionados, determinando que um Deputado Fe-
deral por $3o Paulo represente mais de 560.000 brasilei-
ros; um Deputado Federal por Minas Gerais, pela Bahia,
pelo Rio Grande do Sul ou pelo Parand represente mais
de 300.000 brasileiros, ac passo gque um Deputado por
Rond6nia, Tocantis, Acre, Amapd on Roraima represen-
te menos do que 150.000 brasileiros, sendo que, no al-
Hmo ¢aso, representa apenas 16.624 brasileiros! Dizen-
do de outro modo, o brasileiro de Roraima vale 34 ve-
zes mais do que o brasileiro de 530 Pauo e 20 yezes mais
do que o brasileiro do Rio Grande do Sull/ Tal distor¢io
¢ absolutamente incompativel com o voto de igual valor
asseguracto no artigo 14 da Constituicao Federal, que, CO-
mo um dos direitos politicos pertine ao rol dos direi-
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tos ¢ garantias fundamentais, de que trata o Titulo IT da
mesma Constituicdo, com €énfase para a igualdade deto:
dos perante a lei (Art. 57, “caput’)! Mesmo considerans
do as dificuldades no sentido de alcangar wna distribui-
cio ideal do nimero de Deputados Federais por unida-
de representada, forgoso € reconhecer que a distribuis
¢io atual € completamente incompativel com 08 pard:
metros minimos de razoabilidade!/ Se, por um lado, es:
sa distor¢do agride a CIDADANIA, por outro, compro:
mete gravemente o equilibrio dos Estados no contextg
federativo, na medida em que elimina a razoabilidade da
propor¢do da importincia politica dos Estados su
representados’ (cf. Parecer n® 9.467, anexo).
E conclui: .
“De tudo quanto foi dito, decorre-nos induvidos
mente a convicgdo de que a mesma RATIO embasadora
do principio da supremacia constitucional, combinada
com a ineludivel constatacio da existéncia, na Const
tyicdo enguanto c¢odige, de disposigdes que, embos
guardando a mesma hierarguia formal ¢ superiorid;
de hierdrquica em relacio as demais normas do orden
mento juridico, revelam gradagio hierdrguica sub:
tancial entre si; combinada ainda com a inarreddvel ni
cessidade de coeréncia interna, que deve oferecer’
c6digo constitucional como condicio de sua funcional
dade, autoriza, no caso das antinoemias reais, insoll
veis através ede exercicios hermenéuticcas fundadosna
identidade hierdrguico-formal das normas interpretadas
e compatibilizadas, o confronte material entre ela
com a conseqitente invalidagdo das de menor hierarqu
material, que sejam incompativeis com as de maior hi
rarquia material./ Assim sendo, o8 limites constitucionz
fixados para a representacdo das unidades federadas
Camara dos Deputados sdo inconstitucionais, na med
da em que agridem os principios fundamentias da cids
dania (Art. 12, 1) ¢ da federacdo (Art. 1° “caput’),
como o0s direitos e garantias fundamentais de igoa
dade perante a lei (Art. 5° “caput’) e da igualdad
do valor do voto (Art. 14), bem como o nicleo con
tucional defendido como cldusula pétrea e, assim;
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tidamente hierarquizado em termos substanciais, relati-
vo 4 forma federativa, 2o voto universal € aos direitos
¢ garantias individuais (Art. 60, pardgrafo 4°, [ He IV)”
(cf. Parecer 9.467, anexo).
13. Desta forma, em tudo ¢ por tudo, tem cabimento ¢ € pro-
cedente a presente agdo. Pretende-se com ela que, declarada a in-
constitucionalidade dos textos impugnados, se devolvad “lei com-
plementar” a que alude o pardgrafo 17 do art. 45 da Carta Fede-
ral a fixacio de eritérios razodveis, “proporcionalmente 4 po-
pulagcio” de cada unidade federativa, para 4 valoracdo do voto
dos cidadios brasileiros, que, repita-se sempre, 4 Constitui¢io gquer
“jgual’”’ (CF/88, art. 14). E isto, parece, ndo ¢ muito.
14, Nio pode, no entanto, 0-Aufor, antes de encerrar, dei-
xar de tecer rapidas consideragdes sobrea gravidade do tema ora
posto perante esse Egregio Supremo Tribunal chera{.

Todos sabemn, € da experiéncia comum, que ndo hi paz, nem
concérdia, nem unido verdadeiras se e enquanto fundadas na dis-
criminacio. No caso, por cireunstancia histéricas gue ndo cabe
aqui comentar, o certo € que, como se demonstrou, € € fato no-
t61i0, a discriminagio... existe, Os cidadios pertencentes 205 Hs-
tados do Sul e do Sudeste, que, conforme se pode verificar pelos
grificos anexos, constituem 57,70% {cingiienta e sete virgn%a
sete por cento) da populagdo do Paise participam na formacao
da riqueza nacional com 77,4% (setenta e sete virguia quatro
por cento) — quase oitenta po cento! — do PIB, contribuem,
através de scus votos, para a composicio de apenas. . 45 % (qua-
renta por cinco por cento) do Congresso Nacional. De outro
lado, os cidadios das regites norte, nordeste ¢ centro-Oeste, Cons-
tituindo apenas 42,3 % (quarenta ¢ dois virgula trés por cen-
to) da populagio brasileira ¢ participando com 22,6% (vinte ¢
dois virgula seis por cento) — menos de wm guarto! — do
PIB, detém na composi¢do congressual nada menos do que...
54,3% {(cingiienta e guatro virgula por cento)! £, como se¢
sabe, é o Congresso Nacional, ao fim ¢ 20 cabo, que... dio (2:65»«
tino 2 rigueza nacional. Nio ¢ preciso ser sociologo nem cien-
tista social para compreender que esta situagio de instabilidade
estivel ndo pode perdurar trangiiilamente.

Na verdade, as distor¢tes resultantes da desigualagido desat-
razoada sio assustadoras e se espraiam pelas mais importantes ati-
vidades de nossas Casas Legislativas federais. Veja-se, por €xem-
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plo, um entre muitissimos exemplos, 2 Comissio Mista de Planos
Orcamentos Piblicos € Fiscalizacio do Congresso Nacional, com
petente para analisar € dar parecer sobre a proposta orgamenta
ria da Unido: enquanto dela participam nada menos do que oi
tenta e wn parlamentares oriundos das regides norte, nordeste
e centro-oeste (22,6% do PIBY) atribuem-se 2o sul ¢ sudeste
(77,4% do PIB) apenas. . trinta e nove participantes (¢f. gra-
ficos anexos)! E, da mesma forma, 4 ndd mernos importantissima .
Comissio Mista criada para avaliar exatamente os desequilibrios .
regionais: integram-na nada menos do que vinte parlamentares.
do norte/nordeste/centro-oeste ¢ apenas seis (repita-se: seis, ...
menos de um quarto do totall) do sul/sudeste. E, conforme se
pode verificar nos graficos anexos, as distorgoes sucedem-se de’
todas formas e, como nio poderia deixar de ser, repercutem di--
retamente inclusive na destinacio dos investimentos piblicos, fato.
também verificivel nos documentos ancxos, '

Ora, a Nacio, que resultou do esforgo comum, nio pode
i evidéncia, contentar-se trangililamente em assim permanccer..
Porque, como se disse, discriminado algam, €xceto ¢ desfibrado.
moral, ¢ 2 Nacio nfio o €, s¢ conforma com a discriminacio. Tan
to mais. quando, €OmMo No Caso, € paradoxalmente, numa situa-
ciio digna da dramaturgia de Tonesco, o “discriminado” € nad :
mais nada menos do que... a maioria, a aplastante maioria
do povo brasileiro, responsivel, repita-se sempre, pela produ
cio de quase oitenta por cento da rigueza nacional. N2o pode:
haver, portanto, situacdo mais grave. Grave ndo s pela desar
razoada cisdo que provoca entre brasileiros absolutament
iguais como, principalmente, pelo potencial de intrangiiilidade
de consegiiéneias ainda inavalidveis de todo, suscetivel de entr
eles gerar, o que, como & 6bvio, impde a0 detentor de qualque
parcela de poder pablico nio s6 o direito como, principalmente
muito principalmente, o dever de exaurir esfor¢os na extirpa
cio do vicio para reinstaurar o encontro da Nacio consigo mes
ma. E desta responsabilidade historica o Autor tem o dever d
nio fugir.

A propositura da presente agio, pois, como ji se disse, aten
de exatamente 2 iss0. O Autor, como governante, como homer
piblico e, principalmente, como brasileiro com os olhos POSto
10 legado histérico de paz, de concordia e de integridade nacio
nais, nio poderia deixar de submeter 2 maréria ao exame do Su
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premo Tribunal Federal, que ¢le, 86 ele, responsivel pela “guar-
da’’ de nossos principios juridicos mais fundamentais (CF/88, art.
102, pardgrafo Gnico), ¢, repita-se também, isento de paixses ¢
corporativismos, tem condigdes de decidi-la e, restaurando o equj-
ifbrio da Nacio, resgatar-lhe as bases em que se funda e foi
construida.

ISTO POSTO, REQUER se digne Vossa Excelécia ou ¢ emi-
nente Ministro 2 quem o conhecimento da presenite haja de per-
tencer como Relator solicitar informagdes do Excelentissimo Se-
nhor Presidente do Congresso Nacional e, eumpridas as formali-
dades legais, inclusive a ouvida do Procurador-Geral da Repibli-
ca (CF/88, art. 103, pardgrafo 1°) ¢ a citagdo do Advogado-Geral
da Unifio para defender os textos impugnados (CF/88, art. 103,
pardgrafo 39}, haver por bem o Egrégio Supremo Tribunal Fede-
ral julgar a 4¢io procedente para o efeito de declarar a inconsti-
racionalidade da oracio “para que nenhuma daquelas unida-
des tenha menos de oito ou mais de setenta Deputados” do
pardgrafo 1¢ e do voedbulo “‘quatro’ do pardgrafo 27 do art.
45 da Constituicio Federal com as providéncias ¢ cominagoes de
estilo. _

REQUER, outrossim, a requisi¢io do Egrégio Superior Tri-
bunal Eleitoral ou, se for o caso, dos respectivos Tribunais Regio-
nais Fleitorais da relacio de todos os Deputados Federais elcitos
em cada unidade da Federacio nas Gltimas quatro elei¢dbes com
as respectivas votagoes individuais bem como dos quocientes elei-
torais nos referidos pleitos e das respectivas populagdes que 08
formaram.

Nestes rermos pede deferimento.

Brasilia, 09 de dezembro de 1992.

Alceu Collares,
Governador do Estado.

Sérgio Porto,
Chefe da Casa Civil.

Gabriel P. Padel,
Procurador-Geral do Estado.

Caio Martins Leal,
Procurador do Estado.

Mirio Bernardo Sesta,
Procurador do Estado.
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ICMS E

MEMORIAL

JORGE ARTHUR MORSCH
Procurador de Fstado do Bo Grande do Sul
Professor de Direito Tribotdrio ng UNEINOS 2
na Escola Superior de Advocacia de Bstado do
RGS.

1 — INTRODUCAO

. A pretensio das embargantes de transferir a estabelecimen-
tos de terceiros, independente da saida de mercadorias, créditos
fiscais de ICMS relativos a_nercadorias ainda estocadas em seu
dep0sito, encontra obstdculo juridico em primeiro lugar no pro-
prio sistema de incidencia n2o cumulativa do tributo, que a rejet-
ta, como se verd.

2. A par disso, o presente memorial quer demonstrar 2 im-
procedéncia do pedido por twes fundamentos.
3. Em 1° lugar, pela interpretagao teleoldgica. O beneficio

fiscal da transferéncia a estabelecimentos de terceiros de crédito
fiscal, independente da saida de mercadorias, foi criado precisa-
mente para ensejar 4 utilizagio dos créditos fiscais gue, apos
uma operacio isenta ou com ndo-incidéncia, n#o foram anula-
dos. Desprendidos das mercadorias correspondentes, que ja sai-
ram sem tributacio, esses créditos se acumulavam, sem gualquer
utilidade, na conta corrente fiscal, sobretudo das empresas que
operam exclusivamente no mercado internacional. Dai 2 criagao
do beneficio fiscal, que abriu a possibilidade da transferéncia a
terceiros desses créditos, resultantes da ndo-anulacao, porque
s6 eles se acumulam ¢ podem permanecer indteis.

: Menorial oferecido pele Bstado do Rio Grande do Sul a0 17 Grupo de Clmaras Civels nos
. Embargos Infringeutes ¥ 393005812,

RPGE, Porte Alegre, 20{49):199-218, 1983 188




A transferéncia de créditos do ICMS € 08 stoques

4. Em 2° lugar, porque tal interpretagdo decorre dos textos
das normas que concedem o beneficio. A reiterada alusdo a ¢ré-
ditos excedentes, a créditos acumulados, a créditos 1BAQ AnU-
1ados sdo suficientemente explicitadoras do verdadeiro contes-
do do favor fiscal da rransferéncia, enderecado, exclusivamente,
a0s créditos fiscais ndo anulados em decorréncia de expor-
tacio de produtos industrializados.
5. Em 3° lugar, nfo vinga a tese das embargantes, porque o
crédito fiscal concernente 4 mercadorias em estoque € a4penas um
direito condicional e contingente, consistente no direito de com-
pensar 0 IMposto ji pago com o que vier a ser devido. B se ne-
nhum imposto vem a ser devido (saida com isengdo ou nio-
incidéncia), ele deve ser anulado, por for¢a da norma do artigo
155, pardgrafo 2°, inciso 11, letra b,da Constitui¢do Federal. Per-
mitir que tal crédito seja transferido a estabelecimento de tercei-
ros, antes que ocorra a condi¢io (evento futuro e incerto) de uma.
saida que pode ser isenta ou imune significa nada mais, nada me-
nos, do que impedir a aplicagio dessa norma constitucio-:
nal, o que € inadmissivel. -
6. O presente memorial também se propde a explicitar algan.
pontos do sistema desse tributo, evidenciando que com ele nd
se harmoniza a postulacio dos contribuintes, ampliativa dos ter
mos de um beneficio fiscal de contornos claramente definidos
No contexto, € essencial a distingfio entre o crédito fiscal por.
entradas, ou excludente da cumulatividade, destinado tdo
somente a compensar 0§ débitos por safdas, sob pena de ser anu
lado, ¢ o crédito fiscal beneficio, que € o crédito fiscal que
podendo ser anunlado, nio foi anulado ¢ com isso adquiriu no
vas virtualidades. Também € imprescindivel uma nogio clara d
que seja a transferéncia do saldo de crédito fiscal, de um pe
riodo de apuragio para outro periodo de apuragao, transferénci
que se opera dentro da contabilidade fiscal de uma determinad
empresa, tem apenas dimensio temporal, e ¢ elemento nstrumen
talizador da nio-camulatividade do imposto. Esta transferénci
do saldo de crédito fiscal € absolutamente inconfundivel com:
transferéncia a terceiros do crédito fiscal acumulado, en
virtude da ndo-anulacio do imposto na saida com iSengao o
nio-incidéncia, que se opera de nma empresa para outra, tem'd
mensio espacial, implica alienagio de direitos ¢ € um clements

instrumentalizador de um beneficio fiscal ao contribuinte.
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7. A delimitagdo do litigio facilita a discussio, B aqui cabe eg-
clarecer que o Estado ndo contesta a existéncia vilida sa:ja d\o
beneficio da nZo anulagdo do crédito fiscal do ICMS relativo fis
entradas de matéria-prima, material secunddrio e marerial de em:
balagem nas exportagdes para o exierior do produto industriéih
zado calgado, seja do beneficio ulterior, gue é precisamente o que
estd sob apreciaciio, da transferéncia para o estabelecimento de
terceiros dos excedentes de crédiros fiscais acumulados em vig-
mde’ da ndo anulacio do imposto que incidiu sobre as
matérias-primas, material secunddrio ¢ material de embalagem

empregados na fabricacio de produtos industrializados ex.
portados. Em verdade, trata-se de uma imensa gama de benefi-
cios fiscais, disposta em trés graus sucessivos (saida imune do Pro-
duto industrializado, ndo-anulagio do crédito fiscal correspon-
dente a matérias-primas, material secunddrio ¢ material de emba-
fagem dos produtos industrializados exportados, e possibilidade
de transferéncia dos créditos fiscais ndo anulados para estabele-
cimentos de terceiros). '

8. Existentes e vilidos & €poca da propositura da a¢io, assim
continuam hoje, com as seguintes particularidades relevantes. In-
discutivel a existéncia da imunidade de que gozam as saidas para
0 exterior de produtos industrializados, os demais graus de bene-
ficio ndo persistiram incolumes, mas sobreviveram. Com efeito

o texto legal positivador da nio-anulacio do crédito fiscal cor.
respondente as matérias-primas de produtos industrializados ex-
portados, o artigo 3° dz Lei Complementar n® 65, de 15 de abril
de 1991, foi suspenso pelo Supremo Tribunal Federal, nos autos
da ADIN n® 600. Inobstante, por decisio dos Fstados, o benefi-
cio fiscal foi expressamente reiterado pelo Convénio ICMS 66/92
(D(A)U 29-06-92). }4 o beneficio de terceiro graun, ou seja, a trans-
feréncia a terceiros dos créditos fiscais ndo acumulados persiste
atualmente com suporte legal exclusivamente local, pois o Con-
venio AE-7/71, de 5 de maio de 1971, que o introduziu, foi revo-
gado nos termos do artigo 41, pardgrafo 3° do ARCT da Consti-
tuicio Federal, ¢ Conveénio ICMS 60/90, de 13 de setembro de
1990 (DOU 18-09-90).

I — O CREDITO FISCAL QUE EXCLUI A CUMULATIVIDADE

9. A conubilidade das empresas pode abrigar dois tipos de
crédito fiscal do ICMS. Ambos tém origem constitucional, O pri-
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meiro decorre da regra da nio-cumulatividade do imposto € s¢
destina 2 permitis que o contribuinte abata (compense) o gue for
devido em cada operagdo com O montante cobrado nas anterio-
res (Constituicdo Federal de 1969, astigo 23, inciso II; Constitui-
¢do Federal de 1988, artigo 155, pardgrafo 29, inciso 1). O seguf--
do representa um beneficio fiscal, cuja concessio € facultada 20s
Estados, como exceglio 4 regra do estorno (anulagio) do crédito
relativo s operaghes anteriones na ocorréncia de isengdo ou ndo-
incidéncia (Constitaicio Federal de 1969, artigo 23, inciso II, parte’
final; Constituigio Federal de 1988, artigo 155, pardgrafo 27, in-
ciso 1L, letra b, ¢ artigo 155, pardgrafo 27, inciso X, letrd £). De
origem distinta, com natureza juridica distinta, 0s dois tipos de’
crédito fiscal também se distinguem, nos scus efeitos juridicos,
I o gue se verd. i
10. Quando uma mercadoria rributada entra no estabeleci-
mento de um contribuinte do ICMS, ele ndo recebe apenas ¢ssa
mercadoria. Ele estd adquirindo também a titularidade sobre 0 Cré-
" dito fiscal respectivo. Isto €, juntamente com 4 mercadoria, ele
cecebe urma nota fiscal, na qual vem destacado o montante de ICMS
que incidiu sobre a mercadoria na anterior operagao de saida, €
quc o contribuinte que promoveu a anterior operagio de saida
registrou em sua contabilidade como débito fiscal. Quando a mer-
cadoria entra no estabelecimento do contribuinte, cle registia em
seu prol wm crédito fiscal, em valor idéntico 10 do débito fiscal
pela saida anterior. '
11. tese crédito fiscal, na entrada das mercadorias, se desti-
na a implementar o principio da mio-cumulatividade do impos-
to. Seu contetdo juridico estd bem determinado: € 0 direito de
abater (compensar), Na operagio atual, o montante dc imposto
cobrado nas operaghes anteriores, Assim, quando o contribuinte
promover ulterior Operagio tributada de saida de mercadoria, 08
débitos fiscais gerados na saida serdo compensados pelos crédi-
tos fiscais gerados na entrada.

12. Bssa compensagio ndo se faz, considerando especifica-
mente os créditos e os débitos gerados pela circulagao (entradas
e saidas) de uma determinada mercadoria, mas considerando
os créditos relativos 4s operacdes de circulagao de mercadorias
realizadas num determinado periodo. Isto €, deregra, 4 apu-
racio do montante de imposto a pagar s¢ faz pelo chamado mé-

todo global (Lei n° 8.820, de 27 de janeiro de 1989, artigo 32;
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caput), que considera a totalidade dos creditos por entrada e a
totalidade dos débitos por saida verificados num determinado pe-
riodo (més) (N.B. O método especifico de apuragio do imp(-)&
to a pagar, em duas modatidades, estd previsto no pardgrafo 1°
do artigo 32 da Lei n® 8.820, de 27 de janeiro de 1989, mas nio
tem aplicagio a hipotese dos autos),

13, Como se viy, 4 medida que as mercadorias vio saindo

vio gerando débitos fiscais, compensiaveis com créditos fiscais pmi
entradas. Se, no periodo de apuragdo, a soma dos dEbitos fiscais
for maior que a soma dos créditos fiscais, haverd imposto a pa-
gar, em montante igual A diferenga. S¢, no mesmo periodo, 4 $0-
ma dos créditos fiscais por entradas for superior 4 soma dos débi-
tos fiscais por saidas, efetua-se novamente a compensagio, até o
montante dos débitos fiscais. Nio haverd imposto 2 pagar, nas
um saldo de crédito fiscal, apds realizada a compensacdo. Este sal-
do de crédito fiscal ndo estd perdido para o contribuinte. Ele fica
transferido, nz contabilidade do contribuinte, para ¢ periodo se-
guinte de apuracio. Esta transferéncia de crédito fiscal de um pe-
riodo de apuracdo para outro periodo de apuracio tem dimensio
apenas temporal, ¢ visa ensejar ao contribuinte gue compense no
periodo seguinte o crédito fiscal que deixou de compensar no pe-
rfodo anterior. Representa uma mera dilacdo na utilizacio, den-
tro da mesma empresa, do crédito fiscal, sem que ocorra mudan-
¢a na titularidade do direito, gue permanece com ¢ mesmo esta-
belecimento contribuinte. Nesse periodo seguinte de apuragio
{més), o saldo credor de crédito fiscal transferido do periodo an-
terior serd somado aos novos créditos fiscais por entradas de mer-
cadorias realizadas no periodo e serd utilizado para compensar
os débiros fiscais por saidas de mercadorias nesse perfodo. Numa
empresa, a contabilizagio dos créditos por entradas, dos débitos
por saidas e a respectiva compensacio constitul a confa corrente
fiscal. O método global, de apurac¢io por periodos do valor do
imposto a pagar e da conexa transferéncia para o perfodo subse-
giiente do eventual saldo credor apurado, integram a sistemad-
tica do tributo, como instrumento concretizador da ndo-
cumulatividade, desde 2 instituicio do ICM. Veja-se o paragra-
fo 1° do artigo 54 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966,
denominado depois C6digo Tributirio Nacional. Sempre foi as-
sim, mesmo antes e também depois do Convénio AR-7/71. O mé-
todo global € o eventual saldo credor, que se transfere, na conta-
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c:{dpria em estoque € a totalidade da mercadoria existente nos de-
posm?s da empresa. E tudo. Créditos fiscais relativos aos estoques
também sdo a rotalidade dos créditos fiscais por entradas existentes
na empresa (com exciusdo apenas dos créditos por beneficios
fiscais). '

15, A circunstincia de que 08 créditos fiscais relativos a0s es-
toques correspondem 2 totalidade dos créditos fiscais (ndo origi-
nados de beneficios fiscais) existentes no estabelecimento do con-
tribuinte exige uma meditacdo. Quando 0$ contribuintes posiu-
fam, como na presente a¢io, que, na transferéncia de créditos fis-
cais a estabelecimentos de terceiros, sejam incinidos os créditos
fiscais correspondentes ds mercadorias em estoque, pode pare-
cer que formulam um modesto pleito. A ampliagio, pouco s'ign%
ficativa, de um beneficio fiscal. A eliminacio de uma restrigio,
Contudo, como se viu, o contribuinte quer tudo, postala ¢ ma-
ximo, pleiteia a transferéncia da totalidade dos créditos,
seja 0s correspondentes a0 beneficio fiscal da ndc-anwlagio (o que
¢ devido), seja os créditos por entrada e destinados 2 excluir a
cumulatividade (o que ndo € devido). Os ganhos podem ser com-
putados em milhoes de dolares para os contribuintes... E em mi-
thoes de dolares em prejuizos para o Estado.

16. E através do sistema de compensacio do imposto pago
anteriormente que se realiza o principio constitucional da nio-
cumulatividade do ICMS. Por isso se diz que 0 imposto anterior-
mente pago, contabilmente denominado crédito fiscal, € o direi-
to de abater (compensar).

i7. Enquanto direito de abater (compensar), com vistas a evi-
rar 2 cumularividade, o crédito fiscal perde sua razio de ser quando
a operacio subsegliente nio € tributada. Se 2 operacio subseqiiente
030 é tributada, nio haveri possibilidade de abater {compensar),
porque nio hawerd do que abater (compensar). Por is50, 0 crédi-
to fiscal, restando sem sentido, deve ser anulado. I a determina-
cio expressa da Constituicdo Federal (Constituigao Federal de
1969, artigo 23, inciso I1, parte final; Constituicio Federal d¢ 1988,
artigo 155, pardgrafo 29, inciso I, letrasaceb, ¢ a jurisprudéncia
trangiiila do Colendo Supremo Tribunal Federal, desde a vigén-
cia da Constituicio de 1967 (RE 73.741-RS, 22 Turma. Xavier de
Afbuquerque. RTJ 75/760; RE 83.661-RS. 11 Turma. Rodrigues
Alkmin. RTJ 81/572. RE 83.888-5P. 1 Turma. Bilac Pinto. RTJ
78/628). Entre as hipGteses de ndo incideéncia, que acarrctam 4

wilidade do contribuinte, para2 O periodo ou periodos seguinies
de apuragido, ahsolutamente nenhuma relacio tem com o crédi-
to fiscal ndo-anulado em razdo da exportacio de determi-
nados produtos industrializados (relacionados em lista), so-
mente este passivel de transferéncia (alienagao) a terceiros, co-
mo parte do pagamento na aquisicio de insumos, como se fosse
moeda. Identificar tio distintas realidades — como pretendem as
embargantes — ndo apenas agride, mas anarguiza o sistema cons:
Hracional da ndo-cumulatividade do ICMS. 86 pode incorrer em
tAo grave equivoco quem s¢ recusa a ler, por inteiro, ¢ texio das
respectivas normas legisladas, e quem prefere afastar as nogdes
de estorno (anulagio) ¢ ndo-estorno (ndo-anulagio) de crédito fis
cal. ¥ contudo, elas ai estao! '
14. Quando se examing o sistema de créditos ¢ débitos cort
respondentes ds entradas e saidas (reveladoras de uma operagio
de circulacio de mercadorias) se contempla o aspecto dindmi
co do método global de apuracio do imposto a pagar. Mas ests
apreciacio também pode ser feita desde um enfogue estitico
da conta corrente fiscal, com vistas a surpreender quais s20 0
créditos fiscais destinados a evitar a cumulatividade existentes
na contabilidade fiscal de uma empresa. Da compreensio d¢
sistema nio serd dificil concluir gue os créditos fiscais existente
na contabilidade do contribuinte s3o aqueles correspondentes 4
mercadorias que entrarain ¢ que ainda ndo safram. Logico
Sabe-se que todo crédito fiscal corresponde a uma entrada de mer
cadoria anteriormente tributada. Se essa mercadoria ja saiu, €8¢
saiu por preco ndo inferior ao da entrada (o que s¢ presume,
atividade industrial e comercial lucrativa), consumiu crédito £i3
cal em montante pelo menos idéntico ao da entrada. 530 duasal
ternativas. Se 2 saida foi tributada, geroun débito fiscal, ¢ o crédi
to fiscal correspondente realizou sua fungio, sendo consumid
na compensacio. Extinguiu-se pelo uso. Por outro fado, se a sat
da nio foi tributada (na isengio, por exemplo), o crédito fiscd
relativo as operacdes anteriores deve ser anulado. Por isso, pode
afirmar que o crédito fiscal existente na contabilidade de uma em
presa & basicamente aguele correspondente as mercadorias g
entraram e ndo sairam. Essas mercadorias que entraram e que (2
da) nio sairam constituem pura ¢ simplesmente o estoque ¢
mercadorias do estabelecimento. E os créditos fiscais respec
vos $i0 os créditos fiscais relativos aos estoques. Em resumo: m
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A gransferéncia de créditos clor 1M

de 1969, e da letra & do inciso I do paragrafo 2° do artigo 155 .

anulacio do crédito fiscal, estdo a imunidade, a integracdo da me
da Constituigic de 1988.

cadoria no ativo fixo do estabelecimento, o perecimento da me
cadoria, entre outras (Lei n? 8 820, de 27 de janeiro de 1989, a
tigo 28, inciso 11, fetras a € €). _
18. fiste crédito fiscal se caracteriza claramente como um d
reito condicional, transitério, contingente, resolavel. Ele nasceu
para compensar. A finalidade da sua existéncia € ser utilizado na
compensacio, gastando-sc até o exaurimento total, na medida em
que compensa. Issa compensacio, € claro, ndo precisa ser ing
gral no Primeiro periodo de apuragio da guantia de imposto
pagar. Se¢ a quantidade de créditos ¢ muito grande (o que € fr
qiiente nos periodos iniciais de atividade de uma empresa, qua
do ela adquire mais do que vende), os créditos ndo serao exau
dos pela compensagio A 1o primeiro perfodo de apuragio.
saldos credores se transferem para o periodo ou periodos subs
glientes de apuragao, sempre dentro da contabilidade fiscal da
presa. B se — finalmente — O crédito fiscal perde sua aptidio p
4 compensar, sua voca¢io tinica, o que se di nas saidas ao ab
go de isengao ou aio-incidéncia, ele deve ser estornado (anulado)
19. A necessidade de anulagio do crédito fiscal, nas hip6
ses de saida com isencdo ou ndo-incidéncia, estd a demonstrar i anterior lhe deu origem.
enquanto nio ocorrer a saida da mercadoria, o crédito fiscal res 23. Fm matéria de ICMS, que fundamento juridico tem o cré-
pectivo hd de permanecer, necessariamente, na contabilidade fis dito fiscal beneficio? O crédito fiscal beneficio tem origem na fa-
da empresa. Ele tem que ficar para que possa - S¢€ for o cas culdade prevista, antes, na parte final do inciso I do artigo 23
ser anulado. Com efeito, se o crédito relativo 4s operaches ante da Constituicio Federal de 1969, ¢, agora, no inciso i do pari- ?
riores pode ser anulado desde que ocorra saida com isencio. grafo 29 do artigo 155 da Constituicio Federal de 1988, atraves 1
ado-incidéncia — ¢ a Constituigdo € expressa 4 €5s¢ respeito; da expressio ‘‘salvo determinacac em contrario da legisla-
segue que, antes de verificada essa condi¢io, ndo cabe cogitar: ¢do’’, ¢ como exceqlo d regra geral que prescreve 4 anulacio do
sua transferéncia a terceiros. Caso se permita a transferéncia crédito fiscal relativo 2s operages anteriores sempre que se veri-
crédito fiscal antes de ocorrida a saida (que pode ser isent fique hipGtese de isengdo ou nio incidéncia.
com niao-incidéncia) se estard simplesmente 4 impedir a apii 24. Com ¢feito, as operagdes que destinem a0 exterior pro-
ciio da regra constituciopal. Pois de nada adianta a Constituig dutos industriatizados sio imunes A incidéncia do ICMS (Consti-
estatiir como regra basica do tributo a anulacio do crédito fis tuicio Federal de 1969, artigo 23, pardgrafo 7°; Constituigio Fe- w
na saida com isencio ou ndo-incidéncia s¢, 1essa ocasiio, o€ deral de 1988, artigo 155, pardgrafo 27, inciso X, letra a). Como |
diro fiscal 4 nido existe, transferido que foi a terceiros. imune ¢ a saida para o exterior (ndo as operaches internas an-
20. Sob este prisma, a postulacio das embargantes, no s teriores) e relativa a produtos industrializados (ndo abrangen-
do da transferéncia 4 terceiros, independente da saida das mer do matéria-prima nem produtos semi-claborados), quaisguer ¢ré-
dorias, dos créditos fiscais correspondentes is mercadorias € ditos fiscais relativos as operagoes anteriores devem ser anulados
tentes em estoque, € flagrantemente violadora da regra const (Constituicio Federal de 1969, artigo 23, inciso 11, parte final; |
te da parte final do inciso I do artigo 23 da Constituigio Fede _ Constituicao Federal de 1988, artigo 155, paragrafo 27, inciso 11,

I — O CREDITO FISCAL BENEFICIO

21. A par do crédito fiscal excludente da cumulatividade,
a0ss0 sistema tributirio conhece © crédito fiscal beneficio. Suz
feicio juridica € muito diferente do crédito fiscal exchudente da
cumulatividade.

22. Com efeito. O crédito fiscal beneficio € um prémio con-
cedido ao contribuinte, como recompensa 2 sua adesio 208 pro-
jetos da politica econdmica nacional. Ele difere radicalmente do
crédito fiscal excludente da cumulatividade. Em primeiro hugar,
porque o0 crédito fiscal beneficio ndo tem por objetivo impedir
que o ICMS seja cumulativo. Em segundo lugar, porgue ndo € con-
dicional ou contingente, como o crédito fiscal excludente da cu,
mulatividade. Em verdade, um exame mais profundo revela que
o crédito fiscal beneficio se caracteriza pela superagao da dimen-
430 da cumulatividade: € um crédito fiscal que alcancou vida pro-
[prid, 240 tornar-se independente das mercadorias, cuja tribniacaoc
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letra b). O sentido da imunidade € 2 exclusio do imposto na sai-
da para O exterior de produtos industriatizados, Certo: 03 €Xpor-
radores sempre procuraram ampliar ¢ beneficio fiscal, para dag--
ihe uma abrangéncia rotal e incondicionada, compreendendo de.
am lado ndo apenas as operagoes de exportagio, mas as saidas.
anteriores; de ouro, NA0 APENAs 08 produtos industrializados, mas
(ambém suas matérias-primas, Mas o Supremo Tribunal Federal,:
na interpretacio da Constituigao € das leis, rejeitou sua postula:
¢do (RE 78.357-RS. 27 Turma, Antdnio Neder. Juriscivel do ST
50/92: RE 79.448-R5. 22 Turma. Thompson Flores. RT} 74/240
RE 79.451-RS, 2# Turma. Rodrigues Alkmin, Juriscivel do ST
£1/129; RE 85.175-SP. 1 Turma. Bilac Pinto. RTJ 80/656). Est
¢ o primeiro grau de beneficio.
25. Contudo, através da expressio ‘salvo determinacio em
contrario da legislagio”, a Constituigio Federal ensejou ao ke
gislador complementar ir atém da imunidade, prevendo um se
gundo grau de beneficio. Isto é, foi permitido, COMO eXce
iAo, se previsse a nio anulacio do crédito fiscal relativo i
operagdes anteriores, ou seja, que o exportador de produtos in
dustrializados pudesse manter (ndo apular) 0 crédito fiscal 1
lativo is operagdes anteriores, a despeito da saida imune. A épo
ca da inicial, este beneficio estava previsto no pardgrafo 3°.d
artigo 3¢ do Decreto-lei n? 406, de 31 de dezembro de 196
e nos paragrafos 3¢ e 4° do artigo 33 do Decreto 29.809, de:18
de setembro de 1980, Atualmente, no Convenio ICMS 66/92, 4
Lei n® 8.820, de 27 de janeiro de 1989, artigo 28, pardgrafo ani
co, inciso I e no Decreto n? 33. 178, de 2 de maio de 1989, artig
34, pardgrafo 57, leua b. i
26. I 6bvio que este crédito fiscal nido anulado ji ndo ¢ ap
nas o direito de abater, na operagdo subsequente, O imposto p
g0 nas operacoes anteriores. A operacio subseqliente ji Ocorren
E nio foi tributadalt! :
27. Em realidade, a manutencio do crédito fiscal, que p
regra geral do sistema deveria ter sido anulado, gera o fendme:
da mudanca de sua natureza juridica. Com efeito, Antes 0 cont
buinte tinha em seu depdsito produtos industrializados, ¢ ey
contahilidade os créditos fiscais correspondentes. Agora, 08 PI
dutos industrizlizados saem do deposito do contribuinte com de
tino 20 exterior, em operagio imune (POT $C (ratar de produ
industrializado exporstado), mas o crédito fiscal fica (nfo € an
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do). O depdsito se esvazia de mercadorias, mas a contabilidade
permanece cheia de créditos fiscais. Para qué? Para excluir a cu-
mulatividade nio mais o serd, pois 2 operagio subsequiente ja oeor-
reu, O que efetivamente acontece Com este crédito fiscal? O cré-
dito fiscal, que a regra do artigo 155, pardgrafo 27, inciso I, letra
b dda Constituicio Federal tinha condenado & morte, por anu-
lacdo, mantém-se vivo ¢ adquire outra feicdo. Perde a fungio
de excluir 2 cummiatividade. Corta a sua relacio de dependén-
cia com um conjunto de mercadorias (2 que O prendia o prinei-
pio da nao-cumulatividade). Torna-se wm beneficio fiscal, do-
tado das virtualidades que a lei, em cada caso, the reconhecer.
28. Em que momento opera-sc ¢sta transformacao qualitati-
va, na qual o crédito fiscal propriamente dito, excludente
da cumulatividade, livra-se da sua destinacio constitucional de
evitar 2 cumulatividade, através do abatimento {compensacio) do
IMpOSto Pago nas operaghHes anteriores, ¢ adquire a fei¢do de cré-
dito fiscal beneficio?

29. Nio é dificil responder: o crédito fiscal beneficio surge
com a nio-anulacio do crédito fiscal excludente da cumn-
tatividade. O crédito fiscal beneficio € o proprio crédito fiscal
exwcludente da cumulatividade apés a ndo-anuvlagio. Em outras
palavras, o crédito fiscal beneficio 88 surge apds o imple-
mento de dois pressupostos: ) uma operacio imunec (saida
para o exterior de produtos industrializados); b) seguida do be-
aeficio adicional da manutencio dos créditos fiscais (nio
amuacio).

30, Em linguagem figurada, poderfamos dizer que, com a nao-
annlagio, o crédito fiscal se transfigura. Tendo vencido a morte,
i qual fora condenado, ele se liberta das mercadorias, de cuja tri-
butacio anterior ¢le representava 4 quantificagido, pois ¢ias sai-
cam e ele ficou. B exaramente por isso, porgue as mercadorias ja
sairam (exportadas) e o crédito fiscal ficou, ele também se liberta
da missio constitucional de excluir 2 cumulatividade, Nio anuia-
do. o crédito fiscal adguire uma vida nova. Torna-se simnples-
mente wm beneficio fiscal. Um prémio. Que pode propiciar
a0 contribuinte pagar menos imposto ¢m outras operaches de sal-
da. Que pode valer como moeda, para pagar impostos. Que pode
valer como moeda, para pagar parte da aguisicdo de inswmos 2
terceiros. A tudo isto pode se prestar o crédito fiscal heneficio,
o crédito fiscal nio anulado.
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31 gomente a partir desta e1apa, isto €, apos a nio-anulacio
do crédito fiscal, surge o beneficio ora em discussio. Poruma a
io muito simples: os industrials que atuam exclusiva (ou prepon
derantemente) no mercado infernacional deram-se conta de que.
de nada Thes adiantava manter (ndo anufar) tais créditos fiscais,.
se nio havia como utilizd-los, Realizando exclusivamenie (ou’
preponderantemente) operaches fmunes, 4 merd mMmanuiengio de’
créditos fiscais relativos as entradas de mat€rias-prinias dos pro
dutos industriatizados exportados era um beneficio sem expres
sio econdmica, na medida em ue tais creditos iriam s¢ acumu
jar indefinitivamente ¢m sud contabilidade, sem possibilidade d
uso. Exatamente para dar expressao economica 4 mantenca {nag:
anulacio) do crédito fiscal aos contribuintes que se dedicam ex
clusiva ou preponderaniemente 4 £Xportagao de produtos indus
trializados foi criada, entre outros beneficios, a possibilidade d
sransferéncia a terceiros, dos créditos fiscais acumulado:
em decorréncia da dispensa da anulagao, como pagament
parcial de insumos, O beneficio foi criado exatamente para isso
para dar sentido econdmico aos créditos fiscais mantido
(nio anulados), ap6s nma pperacio de exportacdo de pro
dutos industrializados, a0 abrigo de imunidade. Esta cons
tatacio permite concluir, com roda a seguranga que o método té
Ieologico de interpretagdo autoriza, que os créditos fiscais que pe
dem ser transferidos a terceiros sio exclusivamente agueles qu
ado foram anulados, isto é que, correspondendo & matéria
prima de produtos industrializados exportados, deveriam ier's
do anulados (Constituicio Federal de 1969, artigo 23, inciso
parte final, na redagio da Emenda Constitucional a? 23, de b
de dezembro de 1983; Constitni¢io Pederal de 1988, artigo 15
pardgrafo 2°, inciso 1L, letra b), mas ndo ¢ foram pela conge
s30 de beneficio fiscal (ConstituigZo Federal, artigo 155, pardg
fo 29, inciso 11 e inciso XII, letra £). E relevante assinalar que
autoras embargantes sio confessas a respeito, pois admitemny €ss
origem para o beneficio. Releia-se a inicial, fl. 3, itens 2, 3. ¢
32, Mas ndo ¢ apenas a interpretacio sistemsdtica, ncr
apenas a interpretacao teleolégica que conduzem a @anto
préprio texto, em sua jiteralidade, sempre o determinou, D
de sempre, desde o inicio do beneficio, originalmente previst
no Convénio AE-7/71, ¢ gue na data do ajuizamento da agad;
gia com a redagio do Convénio ICM 5/87. A uem Nao O leia

relance, o Convénio AE-7/71 nio oferece qualquer enigma. Lidas
e compreendidas as suas reze clissulas, percebe-se, com toda a
clareza que um texto legal deve ter, que as cliusulas 22 a4 12* dis-
ciplinam alternativas especificas de utilizagio do beneficio fiscal
e de formalidade que o cercam, para garantia do Erario, enguan-
to as cliusulas 12 e 132 (17 ¢ dltima) estabelecem normas gerais,
a primeira permanente, a Gltima uma norma proviséria, aplica-
veis genericamente 3 todas as hipoteses de wtilizacio do benefi-
cio previstas no Convénio. Com efeito, resta claro do exame de-
tido do texto que a clausula 12 do Convénio se encarregou de
definir quais os créditos passiveis de serem transferidos, € que por-
tanto sio o objeto das normas do Convénio. E também ¢ claco
que a cliusula 132 estabeleceu uma norma transit6ria, destinada
a permitir 2 implantacio progressiva do beneficio fiscai, de mo-
do a evitar perdas abruptas e sensiveis de receita. Com efeito, real-
mente € assim. Basta ver a redaciio da Cliusula 17: 030 s30 quais-
quer créditos que podem ser transferidos. Sic créditos com
nma origem pré-determinada pelo Convénio. Realmente, s30
passiveis de transferéncia apenas 0s créditos eventualmente acu-
mulados em razio de uma das seguintes gcorréncias, ex-
pressamente mencionadas: a) entrada de matérias-primas, mate-
sial secundirio e material de embalagem empregados na fabri-
cacio de produtos que sejam objeto de saida para ¢ exte-
rior, excetuando-se aqueles cujo estorno € obrigatério na con-
sormidade do disposto no pardgrafo 3¢ do artigo 37 do Decreto-
Lei n1° 406, de 31 de dezembro de 1968; b) entrada de matérias-
primas, material secundirio € material de embalagem emprega-
dos na fabricacio de maguinas, aparelhos ¢ equipamentos cujas
saidas estejam isentas do ICM, nos termos do Copvénio AE-5/T1;
) incentive 4 exportacio, previsto no Convénio celebrado em
15 de janeiro de 19706,

33. Ou seja, quaisquer outros créditos fiscais, que mio ague-
fes acumulados em razdo das ocorréncias previstas no texto, ob-
viamente nio podem ser transferidos. Afastadas as hipdteses das
letras b e ¢, evidentemente %_mpertincz&_tes, resta a hipotese da le-
tra a, que € a de que se cogita, Mas ela exige, sem sombra de davi-
da, que se trate de créditos acumulados em conseqiiéncia da en-
trada de matérias-primas, material secundirio e de embalagem cm-
pregados na fabricacdo de produtos; mais: que €stes produ-
tos sejam objeto de saida para o exterior; ¢ ainda mais: man-
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da excluir agueles créditos cujo estorno € obrigatdério. A
regra juridica ndo poderia elu cidar mais. Em primeiro Ingar, men-
cionou a expressio créditos acumulados, ¢ sabemos que 08 cré-

ditos fiscais destinados a excluir a cumulatividade {(como 08 cré-
ditos relativos a estogues) ndo se acumulam na contabilidade fis
cal: ou bem se gastam ao abater (compensar) os débitos fiscais por -
saida, ou sio anulados (estornados). $6 o crédito fiscal beneficio
se acumula, Depois, 4 cldusula 12 do Conveénio AE-7/71 seguiu
mais um passo na delimitacio, ac referir que passiveis de transfe
réncia sio o$ créditos acumulados em virtude da entrada de”
matérias-primas empregadas na fabricacdo de produtos. Lo "
go, imprescindivel que a matéria-prima ji tenha sido transforma
da. 86 posso dizer que una matéria-prima foi empregada na fa
bricacdo de um produto... diante do produio pronto. Nio
basta a expectativa. Nao basta que 2 matéria-prima esteja desti
nada a compor um produto industrializado. Ela hd de ter sido
empregada na fabricacio de produtos. Nio € s6: 0 Convenio-
exige que tais produtos sejam objeto de saidas para o exterior
Saidas para o exterior. Transposicdo das fronteiras nacio
nais. Internacionalizacio da mercadoria. Algo muito concre
to. Nio o intuito. Jamais o propdsito. Mas fato concreto da ex
portagio. Safda efetiva. Porque € a saida que compde o fat
gerador do tributo, cla € que exterioriza uma opéragio de circy
lacio de mercadoria que, tendo por objeto um produto industria
lizado, se faz imunemente. Antes da saida, ndo poderia haver imu
nidade. E ndo havendo imunidade, nido p()dci':izi haver anulacio
nem nio-anutacio. E muito menos transferéncia... Finalmente, €O
mo 2 colocar uma pa de cal em qualquer discussio a respeito,
legislador excluin a possibilidade da transferéncia dos créditos re
lativos a matérias-primas de produtos industrializados cujo eStOrne
(anuiacio) € obrigatGrio, segundo O pardgrafo 3° do artigo 30 d
Decreto-Lei n? 406, de 31 de dezembro de 1968. Com efeito, 11
época do Conveénio AE-7/71 ¢ do ajuizamento da a¢lo, era vigen
te o pardgrafo 39 do artigo 3° do Decreto-Lei 406, de 31 de de
zembro de 1968, que mantinha {ndo anulava) o crédito fiscal re
lativo s matérias-primas de produto industrializado guando ela
rEpresentavam menos de 50% do valor do produto resultante d
industrializacio, ou seja, quando © produto era altamente indus
trializado. Determinava o estorno (anulacio) do crédito fiscal e
lativo as matérias-primas quando representavam mais de 50% il
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valor do produio industrializado resultante, ou seia, quando ha-
via reduzida industrializacio. Ora, somente apds a industriali-
zacio, ¢ somente apos a exportagio do produto industria-
lizado é que se poderd proceder a0 €5IOMNO {anulacio) ou man-
tenca (ndo-anulagio) do crédito fiscal relativo s matérias-primas
respectivas, A norma do Convenio para que se exclua da transfe-
réncia os créditos cujo estorno € obrigatorio nos remete nova-

mente 1 uma operagio de exportacido de produto industria-

tizado, devidamente consumada pela saida, porque somente

depois dela se sabe se ¢ €510CRO (armlacio) € cabivel ou nio.
34, A definicio do objeto do convénio, feita na cldusula 17,
com 2 enunciacio de quais os créditos acumulados que podem
ser transferidos, € regra geral que se aplica 2 todas 4s clausulas,
¢ nelas esta implicita, Tanto € assim, gue nas demais clausulas do
Convénio ndo existe a2 minima preocupagio em dar qualgquer ou-
tra definicio de quais sejam 0§ créditos acumulados transferiveis,
Porque 6 sio transferiveis aqueles refegidos na cldusula 12, As-
sim, como na cliusula primeirad s¢ prevé a hipotese de transferén-
cia de crédito para outro estabelecimento da mesma empre-
sa; na clausula segunda — que € a de que se trata — se prevé 2
hipotese de transferéncia para estabelecimento de terceiro,
fornecedor de matéria-prima, a titulo de pagamento da res-
pectiva aquisi¢io, até o limite de 40%; na cliusula quarta s¢
prevé a hipotese de transferéncia do crédito para empresa inter-
dependente; na cldusula sexta s¢ prevé a restituicio do crédito
até em dinheiro; na cliusula s€tima s¢ prevé a utilizagdo do
crédito fiscal até para pagamento de créditos tributdcios.
Mas, em qualquer caso, transferiveis s30 os créditos devidamente
elencados na cldusula 12, B ali nfo € enconiram o8 cyéditos rela-
tivos a matérias-primas ou produtos industrializados que se €u-
contram nos estoques da empresa,

35, Prossiga-se no exame do direito positivo. Veja-se 2 legis-
lagdo local. A Lein? 6.485, de 20 de dezembro de 1972, no arti-
g0 23 internaliza o Convenio AE-7/71, ¢ remete sua disciplina a0
regulamento. E este vai nos surpreender Com uma redacio que
ndo poderia ser mals taxativa, nem mais clara. Que s¢ har-
moniza com 4 norma convenial bisica € s¢ mostrd fiel ao intuito
de dar significado econdmico 208 créditos fiscais ressalvados da
regra geral do estorno. Leia-s¢ o Decreto n® 29.809, de 18 de se-

tembro de 1980, no seu artigo 37. Ali se permite textualmente
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que 0s estabelecimentos industriais transfiram para terceiros H'os.
excedentes de eréditos acamulados em virtude do {...) nao
estorno do imposto que incidiu sobre as matlrias-primas ein-
pregadas na fabricagdo, neste estado, de produtos industria-
lizados, que tiverem a destinacio prevista nos incisos IV do
art. 22 {..).” Nio fica margem para ddvida, nem para subterfi-
gio. Objeto possivel da transferéncia nio sao quaisquer exceden-
tes de créditos acumulados. 530 determinados créditos, sio oré-
ditos com nma certa origem, esclarecida a pactir da partd-
~ula “em virtude de’’ . Somente os créditos acumulados em vir-
tude do nio estorne (ndo anulagio), do imposto que incidiu
sobre matérias-primas empregadas na fabricagdo, neste Lsta--
do, de produtos que tiverem a destina¢do prevista no inciso v
do art. 5° (saida de produtos industrializados para o exterior). Den-
re 0 universo dos créditos, sio rransferiveis os excedentes de cré- '_
ditos acumulados em virtude do nio estorno (nio-anulagio)..
¥ mais uma vez se observa: tanto o estorno {anulagio), como 0
ndo estorno (ndo-anulacio) s4o necessariamente posteriores a saida
do produato industrializado para o exterior. Assim como somente
se pode cobrar imposto quando da ocorréncia do fato gerador (sai~
da, reveladora da circulacio econdmica), somente s¢ pode dis
pensar imposto quando da ocorréncia do fato gerador negativ
(isencio, ndo incidéncia). Ocorrida a saida imuane (com ndo inci
déncia) de produto industrializado, ou se estorna o crédito fisca
respectivo, ou o crédito fiscal € mantido, (ndo anulado), apesa
da saida imune. A estes créditos fiscais mantidos (ndo anulados)
apOs operacio imune, se destina a regra da transferéncia, desde.
que relativos a matécias-primas. Data venia, nio hi outra leiturad
possivell E
30. A cliusula 132 também € de aplicacdo genérica 2 t0do |
Convénio, mas € regra transitoria, destinada a evitar um impacto
mais doloroso sobre o Eririo. O Convénio AE-7/71 € datado d
5 de maio de 1971, e com o objetive de introduzir 0 novo benef,
cio fiseal sem prodazir rombo na receita dos Estados, previua td
lizacio dos créditos acumulados em virtude da nAo
anulacio de forma progressiva. Assim, quanto aos crédito
transferiveis gerados a partir de 12 de maio de 1971, organizo
uma escala crescente de utilizacio, determinando que o ano de
1971 o beneficio fiscal atingiria 30% do crédito gerado no pe
riodo (més); no ano de 1972, o percentual do beneficio Passo

214 RPGE, Porto Alegre, 20(481:199-218, 199

A trapsferéncia de créditos do HOMS ¢ 05 estogues

2 atingir 40% do crédito gerado no periodo; no ano de 1973, 70%
do crédito gerado no periodo; e, a partir de 1974, a totalidade
do crédito fiscal ndo anulado gerado no periodo poderia nele
ser transferida. £ facil de compreender: antes do Convénio
AE-7/71, o crédito fiscal acumultado em virtude do nio-estorno
(ndo-anulac¢io) simplesmente ndo tinha utilizacio (3 ndo sex para
compensar vendas tributadas). implantando-se o beneficio do Con-
venio, ensejou-s¢ a nova opgio de utilizacio, inicialmente em par-
te. ¢ finalmente de forma integral, A0 MESMO QIMPO, COMO NOS
trés primeiros anos de implantagio o beneficio era parcial
(1971 =30%; 1972 =40%; 1973 = 70%), permitin-se que estes oré-
ditos acumulados sem utilizacio naquelas €épocas (70% em 1971
60% em 1972; 30% em 1973) pudessem também ser utilizados
a partir de 1972, na propor¢io de 30% do valor da transferéngcia
gerada ¢ utilizado no préprio periodo. Em conclusio, a partir de
1974, a totalidade do crédito fiscal nio-estorpado (ndo-anulado)
tornou-se passivel de transferéncia, nos (GIMOs do Convenio. Por-
tanto, embora nos momentos iniciais de implantacio do benefi-
cio houvesse restrigoes quanto 3 sua utilizacio, desde 1974, e até
hoje, elas nio mais existern, Hoje, a totalidade (100% do crédito
fiseal beneficio ndo-anulado gerado no-periodo) pode ser utiliza-
do na transferéncia a estabelecimentos de terceiros, observado ape-
aas o Hmite de 40% ent cada aquisicio de insumos (isto €, 6 €X-
portador paga os insumos com 60% em dinheiro ¢ 40% em cré-
dito fiscal beneficio (nic-anulado). Claro, tambeém se pode ler a
letra @ do inciso I da cldusula 132 do Convénio AE7/71 separada
do seu contexto; isolada da sua intengldo de dar sentido econd-
mico aos créditos fiscais beneficios resultantes da ndc-anulagao
dos créditos fiscais por entradas de matérias-primas de produtos
industrializados exportados; apartada da clarissima definicdo do
objeto das transferéncias feita na cidusula 12, Essa leitura, segun-
do a qual ficaria autorizada a utilizagao, nas diversas modalida-
des do Convénio, da totalidade dos créditos de qualquer origem
gerados no periodo, sem divida nio seria a melhor, Para dizer
O minimo...
37. vale esclarer que o Convénio AE-7/71, de 5 de maio de
1971 (DOU de 04.06.71), alterado pelo Convénio ICM 05/87 (DOU
26.02.87), ja ndo ¢ vigente, por nao ter sido confirmado nos fer-
mos previstos no paragrafo 37 do artigo 41 do ADCT da Consti-
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ruicdo Federal de 1988, A declara¢do respectiva consta do Con-
vénio ICMS 60/90, e produziu efeitos a partir de 5 de outubro de
1990. _
38. Disso resuita que o beneficio fiscal da transferéncia de
créditos fiscais a estabelecimentos de terceiros, independentemen-.
te da saida de mercadorias, tem agora apenas suporte legal lo
cal, a saber, o artigo 31 da Lein® 8.820, de 27 de janeiro de 1989,
e o artigo 38 do Decreto n? 33.178, de 2 de maio de 1989, com
radagao dada pelo artigo 3° do Decreto 34.640, de 22.01.1993
A Instrugdo Normativa SAT n? 005/92, de 7 de janeiro dL 1992
assim como outrora a Circular n? 01/81, de 8 de julho de 1981
mais nio fazem do que transmitir instrugdes procedimentais a res
peito do beneficio, sem criar nenhum direito novo.

39. Ora, como a lei estadual tenha cometido 20 regulamento
a estipulacdo dos casos ¢ condi¢des em que seria permitida a trans
feréncia de crédito fiscal entre estabelecimentos situados neste
Estado, o decreto regulamentar veio a dispor no sentido desde:
sempre aqui sustentado de que ao0s estabelecimentos industriais
ficava facultada a transferéncia para estabelecimentos de tercei
r0s, sitnados neste Estado, dos excedentes de créditos, acumu
lados em virtude da ndc-anulacio do imposto gue incidia.
sobre a matéria-prima, material secundirio e material de
embalagem empregados na fabricacdo, neste Estado, de
produtos indastrializados que tiverem a destinacio prew«;m
nos artigos 532, I {..).
40. Se se tem presente o contetido ¢ o significado da r{,gra
constitucional da anulagio do crédito fiscal na saida isenta ou com
nac-incidéncia, e da excecdo A regra constitucional consistente
na nio-anulagio do crédito fiscal nas mesmas hipéteses de saidd
isenta ou com ndo-incidéncia, mostra-se ficil de determinar quais
sa0 0s créditos passiveis de transferéncia para estabelecimentos
de terceiros. S0 apenas ¢ exclusivamente os excedentes de crés
ditos acumulados em virtude da ndo-anulacio do imposto:
Apenas os créditos ndo anulados. Os créditos que poderiam tef
sido anuiados, mas nio o foram. E créditos que poderiam ter
sido anulados, mas nio foram anulados, no caso sao apenas aqueles
correspondentes ds matérias-primas de produtos industrializados
exportados a0 abrigo de imunidade. Porque somente estes
créditos poderiam ter sido anulados, i que os cotresponden:
tes produtos industrializados safram sem trlbuugao E curial que
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os demais créditos fiscais, ou seja, o5 créditos fiscais relativos as
mercadorias em estoque, ndo podem ser anulados, muito menos
ndo anulados. Porgue o coniribuinte tem o direito e o dever
de manté-los, seja para, numa operagio tributada, compensar
o imposto devido, realizando o principio da ndo-cumulatividade,
seja para, apdis uma operacdo isenta ou com nlo-incidéncia, pro-
ceder a sua anulacio.
IV - CONCLUSAC

41. Como se veé, a boa inteligéncia do beneficio fiscal, que
nio pode ser micrpramdo com desconsideragio de sua origem
¢ finalidade, nem com agressao acs EXPressos termos de sua posi-
tivagao .icg,;t conduz pura € simplesmente & confirmacio da de-
cisdo czn%)a,r;:,add,
42. A transferéncia de créditos fiscais a estabelecimentos de
terceiros, ou seja, a transferéncia de crédito com mudanca de ti-
tularidade, independentemente da saida da mercadoria, consti-
tui beneficio fiscal necessariamente vinculado aos créditos fiscais
acumuiados em virtude da ndo-anulacdo, como excecio d re-
gra geral da anulacio dos créditos fiscais nas saidas com
imundidade. Em face disso, essa transferéncia jamais poderd abran-
ger créditos fiscais correspondentes a mercadorias estocadas no
estabelecimento.
4%, O objeto dessa transferéncia € exatamente o montante de
créditos fiscais relativo a entrada de matéreia-prima, material se-
cundario e material de embalagem de produtos industrializados
exportados para o exterior, € cuja exportacio foi beneficiada
com a npdc-anulacio dos respectivos créditos fiscais,
44, Ao contririo do que sustertam as un‘imrg.,amu €553 trans-
feréncia ndo compreende os créditos relativos as mercadorias ain-
da em estogue nos depdsitos do estabelecimento, nic somente
porque a eles ndo se referem 0§ textos positivadores do beneficio
fiscal, mas também porque sua transferéncia encontraria Shice
maior no sistema do wributo ¢ na regra constitucional do artigo
155, pardgrafo 2°, inciso I, letra b, da Constituicio Federal,

O Bstado tem 4 mais p]e.,m, convicgdo de gue a releituea dos
textos que discipiinam o beneficio fiscal em quc%m(} a luz das ra-
z0es ora expostas, conduzitd ao desacothimento dos-embargos.

Porto Alegre, 19 de maio de 1993,

JORGE ARTHUR MORSCH
PROCURADOR DO ESTADO
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REQUERIMENTO

RAQUEL CAMPANI SCHMIEDEL
Procuradora do Estado do Rie Grande do Sul,
Professors de Direito Civil na UNISINOS

EXMO. SK. DR. JUIZ DE DIREITO, DA 47 VARA DA FAZEN-
DA PUBLICA.

PROCESSO N 01191057411

O ESTADO DO RIQ GRANDE DO SUL, por sua procurados
14, nos autos da Agao de Reparagio de Danos, que the move LAER-
CIO JOSE COELHO MATTANA, vem, respeitosamente, A presen-
ca de Vossa Exceléncia dizer e requerer:
1. Pretende o autor obter o ressarcimento de sua moto furta-
da, no dia 11 de fevereiro de 1991, no estacionamento do Super-
mercado Zaffari-Higiendpolis, em Porto Alegre, e, para tanto, pro-
move a presente acio contra a Cia, Zaffari de supermercados, ¢
fstado do Rio Grande do Sul ¢ o Delegado da Delegacia de Far-
tos desta Capital, sob o fundamento de que a0 Estado compete
garantir a seguranga e a propriedade do cidadio.
2. Protesta o autor por todos 0s meios de prova ¢m direito
admitidos, inclusive o depoimento pessoal do representante fe-
gal do Estado, tendo sido intimado, para tanto, o Sr. Procurador-
Geral do Estado.
3. A teor do disposto no artigo 342 do Codigo de Processo
Civil, o depoimento pessoal tem por finalidade o interrogatogic
das partes ‘‘sobre os fatos da causa’, ou sejd, ‘‘as partes compa-
recem para elucidar os fatos da cansa, com a finalidade de facili-
tar sua instrucdo probatéria ou o julgamento da lide”™, como ¢s-
creve MOACYR AMARAL DOS SANTOS, nos “COMENTARIOS AO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL”, Forense, vol. IV, pag. 86,
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4. Segundo OVIDIO A. BAPTISTA DA SILVA ¢ o denomi-
nado interrogitorio Hvre ou informal” (interrogatio ad clarifican-
dum), por meio do qual se permite ao magistrado tenha acesso
direto aos fatos da causa, sem a intermediac¢io dos procurado-
res das partes, possibilitando-lhe, assim, o conhecimento da con-
trovérsia em toda a sua pureza origindria, sem os retoques diaié-
ticos preparados pelos advogados (in “Curso de Processo Civil”?
vol. 1, pdg. 297 — Ed. Fabris, Porto Alegre, 1990.)

“A finalidade deste meio de prova’’, esclarece, ainda, o em
nente processualista gaticho, '€ obter do depoente a confissio,
ou seja, fazer com gue a parte convocada para prestar depoimens
to confirme a veracidade dos fatos articulados por seu adversario
e que ihe sejam desfavordveis” (ob. cit. pdg. 298).
5. Por outro lado, explica 0 mesmo autor, ¢ depoimento pes:
soal € ato personalissimo, razio pela qual ndo presta verdade
ro depoimento pessoal ¢ representante legal do incapaz e 0§ ac
ministradores em geral,

6. O mesmo acontece em relacio as pessoas juridicas de d
reito publico, as quais ndo se admite sequer 4 possibilidade de con
fessar, nem tio pouco a aplicagdo de pena de confissio, previst
no § 2°, do artigo 343, do CPC.

Neste sentido escreve GELSON AMARO DE SOQUZA, em tex
to publicado na revista da AJURIS, vol. 42, pig. 127;’141, sob ¢
titilo “Da Confissdo’: “"as pessoas juridicas de direito pablico na
podem confessar, pois seus direitos sio indisponivets, em face d
interesse publico que ostentam’

7. Considerando-se que a primeira finalidade do depoimen
to pessoal € o esclarecimento dos fatos da causa € de se supor qu
o 8r. Procurador-Geral do Estado pouco ou nada possa aclarar $6
bre o furto da moto do autor ou sobre o sistema de seguranga da
quela empresa, sendo, sob este aspecto desnecessdrio e até mes
mo inGtil o sen depoimento.

8. Tendo em vista, por outro lado, que o objetivo do depo
mento pessoal € obter-se a confissio — tanto que o art. 343,
27, acima citado, preve como sancdo pelo nao compareciment
da parte a pena de confissio — e considerando-se, finalmente
que as pessoas juridicas de direito ptiblico ndo podem confessar
impoc-se concluir pela ocidsidade da realizacio deste tipo de prov:
€tn juizo.
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ANTE O EXPOSTO, requer se digne Vossa Exceléncia de dis-
pensar 2 tomada de depoimento pessoal do representante legal
do Estado, na audiéncia aprazada para o dia 8 de outubro do cor-
rente ano, ds © horas,

Pede deferimento,

Porto Alegre, 17 de setembro de 1991,
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CONTESTACAOD

AMARIA ALICE COSTA HOFMEISTER,

Proceradors do Bstado do Rio Grande do Sal

Professora de Direito Civil na UFRGS
EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR JUIZ DE DIREITO DA SE-
GUNDA VARA DA FAZENDA PUBLICA

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, Pessoa Juridica de
Direito Piblico Interno, por sua Procuradora, nos autos da Agdo
Declaratdria intentada porf ..} ... (...) vem apresentar CONTES-
TA(;EQ(}, dizendo e requerendo O que seguc.

1 ILEGITIMIDADE PASSIVA

O Estado do Rio Grande do Sul, ndo apresenta legitimagiao
para a causa. Nio pode assumir a qualidade de réu pretendida pe-
la aurora.

 Nali¢io de Liebman (citado por ALFREDO BUZAID em A
Acio Declaratéria no Direito Brasileiro™. 530 Paulo Saraiva, 19806,
p. 259) ““alegitimacao de agir (legitimatio ad causam) consiste na
sitntaridade da acio em sua pertinéncia subjetiva aquele que pro-
pde a demands ¢ contra aquele que foi chamado a juizo; e depen-
de da situacio do sujeito quanto 4 relacio juridica litigiosa.”

A obra acima citada reproduz ¢ esclarecedor artigo 26 do
Codigo de Processo Civil Portugués:

“1. O autor & parte legitima quando tem interesse direto em
demandar; o réu € parte legitima quando tem Interesse direto
em contradizer. 2. O interesse em demandar exprime-se pela
utilidade derivada da procedéncia da agio; ¢ interesse ¢f Con-
tradizer, pelo prejuizo que dessa procedéncia advenha”
{grifei).
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Tendo presente estes conceitos fundamentais, o contestan-
te passari a explicitar porque nio pode ser reputado réu no pre-
sente feito. :

A autora {...) propde agdo declaratéria contra o Estado do
Rio Grande do Sul objetivando alteracio em sua documentacio
gscolar,

Diz que, ndo possuindo certidio de nascimento, freqiientou
4 escola com o nome da sna irmd (a qual possuia certidio), sendo
esta doente mental, :

Esta a sua versao.

Do ponto de vista da escola, eis os fatos:

Na Bscola Estadual de 19 Grau {..), hd aluna, cuja documen-
tacio ora se anexa, de nome (...), filtha de (...) ¢ (...}, nascida em
24 de marco de 1971, em Bagé. Freqilenta a 72 série. E conhecis
da e identificada por scus professores de conformidade com a re:
ferida documentacdo, em suma pelo nome de (). '

A mie da autora solicitou ao estabelecimento de ensino a al
teracio da sua documentagio escolar, de (L) pasa (L..), COnSoafy:
te certidio exibida no presente processo a fls. 5.

A Escola, através do seu Diretor {of, n° 101/89) dirigiu cor
sulta ao Dr. Juiz de Menores desta Capital, indagando da p@ssihif
lidade de atender a solicitacio materna. Foi-the respondido ser
a Vara Competente a dos Registros Pablicos, sendo o pedido pos.
sfvel em tese, :

Por tal razdo, a Escola aguarda pronunciamento jadicial, o
qual veio a ser provocado pela interessada em 22 de setembro de
1989. E

O contestante nio se opde em tese i pretensido da autora:
Nem poderia obstaculizar o prevalecimento da verdade. Enfatize:
se, todavia, a perplexidade da Dire¢do da Escola quando a m?
da aluna conhecida ¢ matricutada sob o nome de (...) repentind:
mente apresenta wina segunda certidio de nascimento dizendo que
sua filha chama-se na verdade (...}, :

A personatidade civil do homem comega do nascimento o

vida,
Inobstante o fato juridico do nascimento, a identificacio da

pessoa natural se di pele nome, o qual a individualiza. :
E portanto pelo nome que a pessoa fisica se identifica ¢ s¢€

individualiza socialmente. :
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A dontrina diferencia ¢ direito a0 nome ¢ ¢ direito a uim
pnome. O primeiro € um direito genérico, manifestacio do direi-
10 2 identidade pessoal, o direito que tem alguém de se identifi-
car atravées da designacio personativa. O direito a win AOME &
o direito sobre certo e determinado nome, sobre aguele nome €s-
pecial, definido através do registro civil. O direito 20 nome nas-
ce com a pessod, O direito 2 um nome adquire-se Com 0 assenio
regular no registro civil (R, LIMONGI FRANCA, “Do Nome Civil
das Pessoas Naturais’”, $io Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p.
177). (Grifei).

H4 aspectos privados e ptiblicos no que respeita ao direito
2 um nome. Se o direito a um nome, significa direito a0 uso deste
nome, hi, de outra parte para o titular deste direito o dever de
usi-lo. Este dever liga-se 40 interesse do Estado na correta identi-
ficacio do cidadao.

LIMONGI FRANCA (ob. cit. p. 183) adverte que "‘razdes de
interesse piblico exigem a fixidez do signo da identificacdo de
cada am, sem o que, conforme ji temos lembrado, se tornaria fa-
cil 208 individuos, furtarem-se 20 cumprimento de obrigacbes para
o O proximo ¢ pard com a sociedade.”

Por tais razdes, o registro de nascimento € instituigdo pabli-
ca, destinada 2 identificar o8 cidadfos.

(s argumentos agui expostos justificam a posi¢io do Esta-
do do Rio Grande do Sul,

O constestante Nao se opde A postulagdo da autora, desde
que fique demonstrado que a alana a fregiientar a sua Escoiawé
realmente (L) € 0Ao (L..), COMO $EMPre §€ aPTresenton. A questao
cinge-se, pois & identidade. Ao ente pablico interessa a fiel ¢ cor-
reta identificagdo da sua cidada.

2. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA

O art, 4° do Codigo de Processo Civil delimita o objeto da
acio declaratoria

a) existéncia ou inexisténcia da relagao juridica;

b) autenticidade ou falsidade de documento.

ALFREDO BUZAID (ob. cit. p. 253 € segs) a0 abordar as con-
dicoes de admissibilidade da agao declaratoria, especificamente
reatando da possibilidade juridica, observa:

“(y sen objeto €, pois, NOS CXPressos Lermos da lei,
a declaracio da existéncia ou inexisténcia de relagio ju-
ridica, ndo de meros fatos, ainda que juridicamente
relevantes’
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B conclui:
‘... hi possibilidade juridica, quando o pedido do
autor s¢ ajusta ¢ se adapta ao objeto da a¢io declarats.
ria; ou, invertendo a f6rmula, o pedido € juridicamente
impossivel (Cod. Proc. Civ., art, 295, pardgrafo @nico,
HI), quando nio condiz com o objete da a¢do declaratd:
ria.” ' ' .
““fn casu’’, a pretensio formulada nio se adequa 20 objeto
da a¢io declaratdria, expresso no C.P.C. :
A guestdo fundamental, embutida no pedido da autora diz
respeito 4 sua identidade, Deseja ela prova que € (1) e ndo ()
como sempre vivew. Ou, ainda, almeja comprovar que quem fre
glientou 2 Escola foi (...} ¢ ndo (...) (como consta da sua
documentacio). _
Constata-se que 3 2¢io declaratria ndo € a via adequada, hi:

bil 2 formalizar o objetivo da autora.
3. PROCEDIMENTO INADEQUADO
Por fim, o contestante entende que a peticio inicial € de ser
indeferida, face ao diposto no artigo 295, V do Cédigo de Pro-
cesso Civil, B
O procedimento eleito pela antora nio poderd conduzi-la 2o
€SCOPO gue persegue, _
O Estado do Rio Grande do Sul nfo tem interesse em cOMm-
por a relacdo processual. Bsta pressupde, necessariamente, a doa-
lidade de partes — autor e réu. JOSE FREDERICO MARQUES (““Ma-
nual de Direito Processual Civil”| Sde Paulo, Saraiva, 1974, p. 7).
define réu como aquele “‘que se opde a que seu interesse acabe
sobrepujado pelo autor.”
() Estado propugna pela verdade dos fatos, pela correta e fiel
identificacdo dos seus cidadios, Nio se opde, em tese, 40 que pos-
tula a requerente. Quer, 1$to sim, que a mesma seja identificada
na escola ¢ socialmente pelo seu nome real.
O contraditdrio entre as partes’”’, ensina _'E'OS}.’E FREDERICO
MARQUES (ob. cit. p. 80) "€ traco exterior da jurisdi¢cdo conten-
ciosa’’. F esclarece: "'no procedimento de jurisdicio voluntiria,
0 que pode surgir € uma controvérsia ou dissenso de opinides,
que ndo se confunde, como esclarece CARNELUTTI, com situa-
€30 contenciosa ou lide”.
Nio hd como estabelecer-se contraditério entre a4 autora ¢
o Estado.
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ISTO POSTO, requer o Estado do Rio Grande do Sul, com
fandamento no artigo 267, incisos L e Vido C.P.C,, a .ext:in_gz?o
do processo sem julgamento do MErito, COM OS CONSECLArios lfz‘ggzs.

 Protesta provar o alegado por todas as provas em Direito
admissiveis. _ ‘

Junta 4 seguinte documentagdo (copias autemmada@: .

Of. n¢ 101/89 (consulta ao Dr. Juiz de Menores d¢_sta (Jz;;{ztai);

Historico Escolar, Ficha de Transferéncia, Ficha $6cio-
Econdmica, Ficha do Aluno-Matricula de (...}

TERMOS EM QUE .
. PEDE E ESPERA DEFERIMENTO.

porto Alegre, 22 de agosto de 1991,
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SENTENCA

sa yara dos Feitos da Fazenda Pablica

Auntora: {...)

Requerido: BSTADO DO RIC GRANDE DO SUL
Acdo declaratoria

Prolator; Augusto Otdvio Stern

Data: 03.02.1993

Vistos 08 aAutos.

Trata-se de acio declaratéria aforada por (... ), menor as
sistida por sua mie (_.....), contra 0 ESTADO DO RIO GRAND
DO SUL. Consta da inicial, modo resumido, que 4 mie da autor
foi casada com (... ) e desse relacionamento nasceu (... ). Br
1971 separow-se de seu marido € passou 4 Viver em concubinat
com, (...... }, a resultando o nascimento da autora antes NOMinNg
da, Em razdo de (... ) ter problemas mentais ¢ aunca ter fregqites
tado a escola, 4 irmd utilizow, inclusive para fins escolares, 4 cel
tiddo de nascimento da autora. Em tomando conhecimento d
fato a direcdo da escola hd que se regularizar a situacdo de fat
criada. Pretende a presente demanda que se declare para os fins.
de direito a verdadeira relacio com a corre¢iio do nome da auto
ra nos assentos escolares. Juntou documentos,

O feito foi recebido como pedido de justificacdo €, em 1
740 de parecer de 1. 24 do Ministério Publico, foi 0 mesmo tran;
formado em pedido declarardrio e determinada a remessa da aca
2 uma das Varas da Fazenda Pablica. A inicial fol emendada '

Citado, ofereceu contestagio o demandado. Suscitou prel
minares de ilegitimidade passiva, impossibilidade juridica do ps
dido e forma inadequada de ajuizamento da pretensio deduzid
em juizo.

Foi determinada realizacio de diligéncias através de Assi
tente Social do Departamento Médico Judicidrio, vindo aos auto
o laudo de fls. 80/84. Sobre as conclusdes somente houve man
festacio do demandado. Exarou parecer 0 Ministério Piblico p
o acolhimento da preliminar de impossibilidade juridica d
pedido. '

£ o relatbrio, sucintamente exposto.

Passo a decidir, :

1. A suma da pretensio reside em pedido de declaragio de

que 2 autora € aquela mencionada na inicial € nfio sua irmi, o que
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se verificou pela utilizagio de certiddo de nascimento de (......)
para fins escolares. Certo ¢ que a petigdo inicial, posteriormente
emendada, é insegura guanto 4 matéria de fato ¢ redundou na ne-.
cessidade de averiguagio por Assistente Social do Departamento
sMédico Judicidrio. As diligéncias efetuadas demonstraram, modo
cabal € seguro, que 08 fatos articulados nunca s¢ verificaram, ou
seja, nunca existin a pessoa Com o nOme de (...}, tratando-se
de caso onde houve duplo registro com relagio 2 uma mesma pes-
soa. Tanto assim ¢ € que perante a 12 Vara da Comarca de Bage,
documentos acostados ao laudo, corre agao para desconstituicio
de um desses registros.

2. A situaclio atingiu certa gravidade eis que o proprio lando
afirmou que a autora vem sofrendo problemas psicoldgicos rela-
cionados com sua identidade, tudo em decoreéncia de atos con-
fusos de sua mie 20 longo de virios anos de sua existéncia,

3. Posta a matéria nestes termos afirma-se da impossibilida-
de juridica da pretensao deduzida em juizo, conforme detectado
pelo Ministério Pablico em seu parccer de fl. 91 dos autos. E que
o pedido ndo pode encontrar amparo declaratorio em razido da
auséncia dos pressupostos fiticos apontados na peticdo inicial. Ndo
se pode declarar algo que ndo existiu ou ndo existe no mundo
juridico, _

DO EXPOSTO, com fundamento nas razoes de fato ¢ de di-
reito antes deddzidas; deixo de acolher o pedido formulado por
(. ) para, em conseguéncia, JULGAR EXTINTO 0 processo por
impossibilidade juridica do pedido, nos termos do artigo 267, in-
ciso VI, do Cédigo de Processo Civil,

Imponho 4 autora 0s Onus da sucumbéncia e fixo a verba ho-
noraria em 1 (um) saldrio minimo, ficando dispensada do paga-
mento em razdo de litigar ao abrigo da justica gratuitd.

Registre-se.

Intimem-se.

Porto Alegre, 03 de fevereiro de 1993.

(a) AUGUSTO OTAVIO STERN,

Juiz de Dircito.
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AQ CIVIL
I'TROLE DE MIG
PETICAQO INICIAL

AL

DARIA SUPEI
Procuradora do Estado do Rio Grande do Sul

“F livre a Jocomocio no territério na-
cional em tempo de paz, podendo
qualquer pessoa, nos termos da lei, ne-
le entrar, permanecer ou dele sair com
scus bens.” (Art. 5°7. VX, CR)

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, pessoa juridica de
Direito Pablico, por sua Procuradora, vem, €m presenga de Vos-
sa Exceléncia, com fundamento no art. 17, inciso 1Y, da Lei n?
7 347, de 24 de julho de 1985, propor a presente ACAO CIVIL
PUBLICA contra o MUNICIPIO DE BENTO GONCALVES, com pre-
tensio de liminar, por razées de fato e motivos de direito que passd
a exXpor:

1. DOS FATOS MOTIVADORES DA DEMANDA

Conforme se constitui em circunstancia piblica ¢ notoria,
o MUNICIPIO DE BENTO GONCALVES, em a¢ao que tem s¢ acen-
tuado a0 longo dos Gltimos meses, adotou a pritica de controle
de migrantes, impedindo-os de cntrarem na cidade ou expul-
sando-0s.-

Independentemente da fiscalizagio ostensiva exapstivamente
noticiada pela imprensa escrita e falada, vé-se a infra-estrutara do
municipio utilizada na expectativa de constituicZo de condormni-
nio fechado, em um fenémeno que conduz 4 inimagindvel discri-
minacio, com violéncia ao direito fundamental de ir e vir,
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Assim, em tal localidade, a condigdo de pOobre passoun a se
constituir em obstdcuio ao livee transito, impedida sua circuia-
cio em territdrio guce s¢ supbe acessivel a todos. Anote-s¢ que,
conforme detalhes divulgados pela propria Prefeitura, encontra-
se montado todo um programa de reptdio aos migrantes, desta-
cados servidores ao trabalho especifico, com presenga na rodo-
vidria, vilas, inclusive com incitagao da comunidade a aderir a0
movimento, como € 0 caso de taxistas, tudo organizado paia o
afastamento do pessoal de baixa renda, conferida uma dimensio
40 impasse que faz caracterizar a conduta da respectiva adminis-
tragio como arbitriria, atingindo limites insuportiveis, em wma
selecio de individuos que sensibiliza os conceitos mais elementa-
res de respeito 4 pessoa humana. Ninguém opta pela miséria; cir
cunstincias externas é que definem a perpetuidade da condi¢io

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL ndo pode mais siien-
ciar perante tamanha distorgio dos principios que orientam a Ad
ministracio Piblica, com flagrante desvirtuamento do municipio’
e sua instituicdo, atropelados os seus fins ¢ destinatirios de seus:
SCIVILOS.

Adiante-se, desde logo, que qualquer alegagdo de suposta pro-
tecio aos bens pablicos ou defesa de drcas verdes, encobrird, da-
da pritica que wltrapassou os limites suportiveis, em repressio:
generalizada, verdadeira afronta  integridade da pessoa humana

2. DO CABIMENTO DA ACAO CIVIL PUBLICA
Institgi 0 art. 4° da Lei n® 7.347/85:

“Regem-se pelas disposi¢es desta lei, sem prejui
70 da acio popular, as a¢des de responsabilidadé por da

nos causados:
I —— ... Omnissis...
IV — a qualquer outro interesse difuso ou coletive!
Na medida em que, como respaldo 2 admissibilidade da aca
ora proposta, se suscitam os ditos interesses difusos, important
registrar que, efetivamente, por ocasido de sua promulgagio,.
campo de incidéncia da Lein® 7.347/85 erabem mais estrito, res
tricio esta que se viu sedimentada no veto presidencial a0 text
original do referido art. 4°, logrando &xito na supressio do ind
so que, justamente, regulava a particularidade de outros dague
les interesses, i
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Naguela oportunidade, apresentava resisténcia o Chefe do
Executivo aquela inclusio, alegando a “inseguranga juridica™ que
decorreria da “‘amplissima ¢ imprecisa abrangéncia da expressio
qualguer outro interesse difuso” (cit. por Hugo Nigro Mazzilli, in
“Defesa dos Interesses Difusos em Juizo'’, Bd. 1993, Editora RT,
pag, 69).

No entanto, a subtragio 3 sociedade de instrumento 130 im-
portante para defesa de seus intCresses se revelou temporiria, €,
pressionado o constituinte por uma realidade que determinava
a ampliaciio da hipotese, acabou por instituir 4 figura do interes-
se difuso, resultando na sua inser¢io, como se apresentava inevi-
tivel, no proprio texto da Lei n® 7.347, acrescentado pela Lein?
8.078/90, conhecida como o Codigo de Defesa do Consumidor,

Assim, superada a divergéncia, hoje o gue se constata €a per-
manente ampliacio do campo de tutela de tais interesses, fato em
legislages que se sucedem, permanentemente inovando oo con-
teiido, tudo a demonstrar fiqueza na potenciaiédadc de todo e qual-
quer direito que venha a ser lesado.

No impasse sob exame, 0 gue s¢ enfrenta SA0 iNLEresses que,
comuns 2 toda uma categoria de pessoas — 0s pobres ¢ miseri-
veis — além de atingir, reflexamente, qualquer consciéncia poli-
tica, sio de dificil precisdo, alcangando um grupo indeterminado
de individuos, impossivel, mesmo, a sua determinacio, inclusive
face, em persistindo a pritica, a0 crescente nitmero de titalares
dispersos na coletividade.

Desta forma, quando, por ocasido dos artigos 110 ¢ seguin-
tes da Lei n® 8.078/90, permitin-se 4 defesa de qualquer outro in-
teresse difuso ou coletive, por meio da agio civil piblica, restou
consolidada a inexisténcia do sistema de taxatividade para o res-
guardo da particularidade, com um vasto leque de opgdes que sG
4 pritica ird identificar,

Observa-se que o interesse pliblico envolve 2 tutela do bem-
estar social. Como assevera o doutrinador ahtes citado, o inte-
resse publico se expressa em Conceito que alcanca os chamados
interesses sociais, os interesses indisponiveis do individuo € da
coletividade, os interesses coletivos, 08 difusos, ©§ trans-
individaais, ctc. Assim, se confundem com O Inferesse phblico 08
mais anténticos intesses difusos, constituindo-se, €M conseqién-
cia, em sentido lato, em piiblicos todos 08 interesses que, MEesmo
reflexamente, atinjam 2a sociedade como um rodo.
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Com sua usual oportunidade, Hugo Mazzilli esclarece que até
o interesse individual, se indisponivel, estd inserido na nogdo mais
ampla que € a do interesse piblico.

Prescreve o art, 59 da Constituigdo Federal:

“Todos si0 ignais perante 2 lei, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se a0s brasileiros € 20s es
trangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direi
1o 4 vida, 4 liberdade, 2 igualdade, 2 seguranga e A pro:
priedade, nos ermos seguintes:

I — ... Omissis...

XV — € livre 2 locomogio no territério nacional em
tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos ds
lei, nele entrar, pasrmanecer ou dele sair com seus bens;’

CELSO RIBEIRO BASTOS, in *‘Comentirios 1 Constitui¢io
Federal do Brasil”, BEd. Saraiva, 1989, tece importantes conside:
racOes a0 dispositivo acima: L

“F pela locomogio que o homem externa vm dos
aspectos fundamentais da sua liberdade fisica. Circulas
consiste em deslocar-se de um ponto a outro. Em senti:
do amplo, contudo, deve incluir o proprio direito de per
manecer.”’ .

Assinala o jurista que o direito de circular encontra comg
limitacfio a prépria manifestacdo do direito, restricoes estas que
como se depreende, serfio muito raras, COMo se CoNstituem as hi
poteses da restricio fisica da liberdade ou mesmo implantagio do
estado de defesa. :

Por outro lado, delimita que o direito constitucional de ki
yremente circular ndo impede que os poderes pablicos discipli
nem a forma pela qual hi de se dar esta circulagdo, chamando ate
¢iio para ponto crucial quando ressalta que agquela normativiza
¢io, fundada em um poder de policia que ndo se recusa 2 lel
3 administracio, ndo pode, contudo, ir ao ponto de cercear o pro;
prio direito de locomogio: :

“Embutido neste estd ainda o proprio direito de fixar rest
déncia sem pedido de autorizagio. E uma manifestacio importan
da liberdade vigente em um Estado de direito. Os regimes autors
tdrios procuram inibir esta circulagio exigindo passaporte, inchr
sive para movimentacdo interna do cidadio.”

O interesse que aqui se suscita, que term 4 ver com ¢ intere
se da Administracio Piblica (quando na sua regular expressd
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de assegurar 2 estabilidade das relagOes, nas suas mais diversas ma-
nifestacdes em meio a0 grupo social, € a exteriorizagao de um PO-
DER QUE EMANA DO POVO (art. 1P pardgraio anico, CR)
caracterizando-se por tamnanha prioridade gue se faz explicito nas
diversas Constitnicdes: .

CONSTITUICAO POLITICA DO IMPERIO DO BRA-
SIL, de 1824, art. 69, “"Qualquer pessoa pode conservar- {
se ou sair do Império, como the convenhs, levando con-
$igO ©8 5€us hens, guardados os regulamentos policiais
e salvo o prejuizo de terceiro.”

CONSTITUICAC DE 1891, art. 72, pardgrafo 10:
“Em tempo de paz, qualguer pessoa pode penetrar no
territério nacional, ou dele sair, com a sua fortuna ¢ bens,
quando ¢ como the convier, independentemente de pas-
saporte.” Revisao Constitucional de 1925-1926, art. 72,
pardgrafo 10: Em tempo de paz, qualguer pessod pode
entrar no territério nacional, ou dele sair, com a sua for-
tuna ¢ seus bens.”’

CONSTITUICAO DE 1934, art. 113, 14: “Em tem-
po de paz, salvas as exigéncias de passapories, guanto
3 entrada de passageiros, e as restri¢oes da lei, qualquer
pessoa pode entrar no tereitorio nacional, nele fixar re-
sidéncia ou dele sair.”

CONSTITUICAC DE 1937, art. 122, 2: “Todos 08
brasileiros gozam de direito de circalagio em todo o ter-
ritorio nacional, podendo fixar-se em qualquer de seus
pontos, af adquirit imoveis € exereer livremente sua ati-
vidade.” '

CONSTITUICAO DE 1946, art. 142: “Em tempo de
paz, qualquer pessoa poderd com 08 seus bens entrar no
territério nacional, nele permanecer ou dele sair respei-
tados os preceitos da lei”

EC n® 1, de 1969, art. 153, pardgrafo 26: “Em tem-
po de paz, qualquer pessoa poderd entrar COm seus bens
no territorio nacional, nele permanecer ou deie sair, res-
peitados os preceitos da lei.”

JOSE CRETFLLA JUNIOR, in “‘Comentdrios 2 Constitnicdo
Brasileira de 1988, Ed. Forense universitiria, 1988, refere:

“A locomocio apresenta (uatro aspectos: un ao-

tro, o direito de permanccer; 0§ trés positivos, © direito
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de deslocamento, a pé, ou por veiculos dentro do terri
t6rio nacional, o de sair do territdrio nacional € o de en
trar no territério (ius manendi, eundi, wanendi, ambu
fandi, nltro citrogue).

No atual contexto, o homem tem direito a vida, &
dignidade humana, 4 seguranga, 4 liberdade de manifes
tacio de pensamento, i liberdade de consci€ncia, de cren-
ca, a0 exercicio do culto religioso, a associagio, 2 reu-
nido, a0 ir e vir.”’

£ conclui: N __

“PERMANECER, RESIDINDG OU NAO, ENTRAR:
OU SAIR DO TERRITORIO NACIONAL, CIRCULAR DE
NORTE A SUL, DE LESTE A OESTE, ENFIM, PRATICAR
O LIVRE DIREITO OU LIBERDADE DE LOCOMOGAO,
EIS O QUE ASSEGURA ESTE ARTIGO DA CONSTITUIL-
CAO.” . _

Enfrenta, assim, esta agio, na medida dos destinatarios da
proibigio de entrada ¢ expulsdo consumadas, levadas a efeito pe-
la Prefeitura ré, verdadeiro ato discriminatdrio, atentatorio a dig:
nidade humana, e que, diante da grande maioria que constitui a
populagio brasileira, se identifica por instaurar conflito insusten-
tavel entre a administracio e seus administrados; o Estado ¢ seus
cidadios. :

O incontestivel enquadramento do impasse aqui noticiado
ao fuizo 4 hipotese da agfio civil pablica ¢ a caracterizacdo do di=
reito como difuso acabam por ser consolidados pela palavra dos,
proprios autores do anteprojeto ao Codigo de Defesa do Consu-
midor (Ed. Forense Universitdria, 2% Edi¢do, 1922, pag. 618):

“Antes de ingressarinos na andlise da ampliacdo dos
bens juridicos pela doutrina e jurisprudéncia para classi-
ficar determinado tipo de direito on interesse. Vé-se, por
exemplo, a afirma¢io de que o direito 20 meio ambien-
te € difuso, o do consumidor € coletivo e que o de inde-
nizacio por prejuizo particulares sofridos seria individual.

E prosscguem:

“A afirmacio ndo estd correta nem errada . Apenas
hi engano na utilizacdo do método para a defini¢do qua-
lificadora do direito ou interesse posto €m jogo, A pe-
dra de toque do método classificatorio € o tipo de tutcld
jurisdicional que se pretende quando se propée a com-
petente acdo judicial.” (grifou-se) :
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E dirimem 2s davidas, utilizando-se de interessante exemplo:
“Pya ocorréncia de um mesmo fato, podem originar-
s¢ pretensdes difusas, coletivas e individuais. O aciden-
te com o Bateau Mouche IV, que teve fugar no Rio de
Janciro recentemente, pode ensejar a¢io de indenizacio
individual por uma das vitimas do evento pelos prejul-
zos que sofreu (direito individual), a¢io de obrigacio de
fazer movida por associagdes das empresas de turismo
que tém interesse na manutencio da boa imagem desse
setor da economia (direito coletivo), bem como a¢A0 ajui-
zada pelo Ministério Publico, em favor da vida ¢ da se-
guranga das pessoas, pard quc seja interditada a f:mb;gp
cagfio a fim de se evitarcm novoes acidentes (direito difu-
s0)." _
Osa. 1 se fazia versar o feito sobre 0s direitos fundamentais
da vida chda seguranga das pessoas, reconhecidos Como difasos:;
aqui, também, se indica direito fandamental, apenas que o da li-
herdade de locomogao,
Nada mais se apresenta pecessirio acrescentar ao frem.
3. DA LEGITIMIDADE PARTE ATIVA

Estabelece o are. 59 da Lei 7.347/85:
A agdo principal e a cautelar poderao ser pfopost
ras pelo Ministério Publico, pela Unido, pelos B8 ADOS
e Mumnicipios.”’ {grifou-sc) .
Sob o mesmo prisma, o art, 129, pardgrafo 12, da (Iqﬁsmzup
¢io Federal, amplion o rol de legitimados ativos para a dcff{sg d‘{‘)s
interesses transingdividuais, id inserida, como assinala M:ﬁ:e-:fczii_l, ,f)
neologismo juridico consistenie nd CXPressan “intcrgsscs difusos’,
conforme ja vinha sendo preconizado pela doutrina. ‘
Trata-se, assim, de legitimacio extraordindria, por meio de
substitnicio processual, fruto da evolucio legistativa, tudo a ins-
trumentalizar a defesa que se impunha global.
4. DO FORO COMPETENTE
Prescreve o art, 2¢ da mesma Lei 7.347/85;
“As aches previstas nesta tei serio propostas no )1\‘04
0 local onde ocorrer o dano, cujo juizo terd competen-

cia funcional para processar ¢ julgar a causd.
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Infere-se, assim, competéncia que se faz absoluta, inclinando
se, inclusive, a jurisprudencia, em funcio de tal norma, por ne
gar incidéncia as prescrigbes que instituem o foro privilegiado

5. DO INTERESSE DE AGIR

“O Estado do Rio Grande do Sul, integrante com’

seus Municipios, de forma indissolfivel, da Repablica Fe

derativa do Brasil, prociama ¢ adota, nos limites de sua’
autonomia e competfncia, os principios fundamentais e

os direitos tndividuais, coletivos, sociais € politicos uni
versalmente (.omgs.gmdm € r{,wﬂhu,ld()s pela Constitui
¢a0 Federal a todas as pessoas no dmbito de seu territd

rio.” (CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO GRANDE'

SO SUL, art. 12}
Assim, subsiste 20 ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL o prio

ritdrio interesse de preservar em toda sua extensdo territorial o
pleno exercicio aos cidadios, independentemente do municipio-

onde deliberem fixar domicilio ou residéncia, do direito funda
mental 4 Iibe; dade ¢ 2 igualdade, garantindo- lhes o ir ¢ vir que
hoje, Thes é negado pelo MUNICIPIO DE BENTO GONCALVES

Alids, de tal-forma se vé configurado o interesse de agir do
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, gue 4 ocorréncia, nos mol

des do aqui relatado e insistentemente propalado pelos veiculos”

de comunicagdo, autorizaria, como medida extrema, a INTERVEN
CAQ no municipio em pauta:

“Art. 15 — O ESTADO NAO INTERVIRA NOS MU-
NICTPIOS, EXCETO QUANDO:

P — ... omissis ...

Y — O Fribunal de Justica der provimento 2 repre-
senagdo para prover execucio de lei, de ordem ou de-
cisdo judicial, e para assegurar a observancia dos seguin-
tes principios:

a) ... omissis ...

b) DIREITO DA PESSOA HUMANA.” (grifou-se)

Anote-se que tal possibilidade, senfo obrigacio, que confe-
re dimensdo ao relacionamento do Bstado com seus municipios,
tem direta proporgio na relagdo da Unido com 0s Estados, asse-
gurada igual intervenco na hipétese de violagio, por esses Gld-
mos, aos direitos da pessoa humana. (are. 34, VI, b, CR)
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Interessa, também, ao tema, a norma que se extrai do art.
189 da CE, a estabelecer que a Seguranca Social, pela qual o Esta-
do é responsavel, tem como base o primado do trabalho e como
objetivo © bem-estar € a justica social.

Na particularidade da pridca aqui versada, o MUNICIPIO DE
BENTO GONCALVES rem se destacado pela injustica social, vi-
sando esgotar em especificos destinatirios seus limites fisicos ¢
tudo que destes decorre, frustrando a0s pobres que para 14 se i
rigem, na expectativa dL melthor qualidade de vida, 2 oportuni-
dade de integracdo 3 comunidade. Barram-se os pobres ¢ sud prole,
iniciativa esta que, pela surpreendente adesido de outros munici-
plos, os conduzird, inobstante o 1edrico exercicio da cidadania,
a condigdo de “apatridas’’.

Repita-se: impossivel ao ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
omitir-se perante tamanha aberracio,

A migracgio, reconhece-se, inpde debate, mas scim prejuizo
de sua integragdo ao espago fisico ¢ conseqgliente aproveitamento
da infra-estrutura oferecida pelo Municipio, Hvres gue 3o no di-
reito 4 locomogio. Ao Poder Fiblico resta questionar a meihor
solugio para uma localizacdo que se apresenta inevitvel, buscando
arregimentd-los para a produgio e crescimento econdmico da co-
musidade, com implantacdo de programas que aproveitem ¢ssa
massa desfavorecida: nunca impedir-ihes a entrada ou expulsando-
0s. Este € o desafio do bom administrador € para isto a sociedade
se organizou politicamente, buscando instrumentos qgue, realida-
de na administracio pablica, preservem a dignidade de um e de
todos, $a0 garantias das quais o cidadio ndo pode abrir mio, in-
dependentemente de sua situacio econdmica. O poder que 5¢ €X-
pressa pela Administracdo Piblica existe pelo povo ¢ para o po-
vo. A instituigio da pessoa juridica de direito piblico interno nao
pode voltar-se contra seu criador, sob pena do desafio de seus fins.

Registre-se que a §6 circunstdncia do poder gue emana do
povo nito garante a democracia; impdem-se seja, efetivamente,
democritico 0 governo em sua origem, mas, também ¢ fundamen-
talmente, em sua realizagio,

Sahid Maluf, in ‘Direito Constitucional’’, em obra que tan-
to freqiientou os bancos universitirios, transcreve ligdo de Jodo
Mangabeira que, inobstante o transcurso do tempo, $¢ apresenta
atnal para a controvérsia que aqui se suscita
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‘A igualdade perante a lei ndo basta para resolve
as contradigdes criadas pela produgio capitalista. O €

sencial € igual oportunidade para a consecucio dos o
jetivos da pessoa humana. E para igual oportunidade
preciso igual condicio. Igual oportunidade ¢ igual con
dicio entre homens desiguais pela capacidade pessoal di
acio e diregdo. Yorgue 4 igualdade social nio impo: :
nem pressupde um nivelamento €otre homens natural
mente desiguais. O que ela estabelece €a supressao das
desigualdades artificiais criadas pelos privilégi
da requeza, numa sociedade em que © trabalho é socia

¢, consequentemente social a producdo,...”’

Oportuna, ainda, a0 deslinde do tema, a reprodugldo sobr
a particularidade do enfoque repassado ao juizo 2o longo desta
“Cabe a0 Bstado assegurar 205 €COnOmi camente fri
cos um nivel minimo de vida, compativel com a digi
dade humana, e 2 igualdade econdmica num ponto d
partida, que nio se confunde com © nivelamento e€co
ndmico, ou com a igualdade do ponto de chegada...
A matéria € tio rica que, cabe a observagio, ndo € por 1F¢
n0s que a a¢io civil pablica também € referida na doutrina como
acio ideoclogica. :

5. DO PEDIDO E DA PRETENSAO A LIMINAR

rm verdade, e como se deduz a0 teor desta inicial, o pedido
objeto da a¢io civil pliblica que Ora s€ Promove se ajusta is hipd-
teses dos artigos 11 e 12 daled 7.347/85 e s¢ constitii nd preee
sio de cumprimento da obrigagie de nio fazer. |

Assim, busca o ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL prest
¢ao jurisdici_(ma} que, mediante, inclusive, expedi¢io do respe
tivo MANDADO LIMINAR, independentemente de justificativa pre:
via, dada a notoriedade ¢ ampla publicidade conferida 0COrTen:
cia, determing, referendado por sentenca quc definitize a conce
sio liminar, a0 MUNICIPIO DE BENTO GONCALVES, a cessagao
de rodo e qualquer ato que identifique impedimento ou constran
gimento a0 exercicio do direito A Hberdade de locomogio de que
se apresentam titulares 08 migrantes, assegurado o ingresso de tod
cidaddo que aos seus limites busque acesso, inclusive para per
manecer, 5alvo Concreto Comenmento que autorize ao Mesmo Ol
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nicipio a utilizacao regular dos instrumentos juridicos cabiveis 4
eventualidade, cominando-se, ainda, multa didria engnanto per-
sistir a pratica da fiscalizagao end tals termos.

Alongar-se em termos da imperiosidade de concessio da li-
minar € dissertar em cima do que it se faz gritante. A sequer ameaca
4 um direito fundamental € ato que exige pronta reagio.

Através desta lide, almeja © Executivo Bstadual sensibilizar
o Judiciirio na privilegiada oportunidade que aqui s¢ instaura de
levar a justiga a umna grande 1Rassa que, i4 penalizada pela des-
ventura da pobreza, hoje ¢ vé humilhada pela restricdo 2 pro-
pria liberdade de locomocio, €m wma marginalizacic que nio
comporta gualques expectativa.

A Hminar se'faz inevitdvel porgque qualquer manifestagao de
recuo, como t8m noticiado 0§ jornais, é precirio, representada
pela eventual supressao de sinais ostensivos, nio comprometido,
POtanto, m verdade, o municipio, cOM um bastad arbitrariedade.

1850 POSTO, requer: :

a) a citagZo do Municipio de Bento Gongcalves, na pessoa do
Fxmo. S¢. Prefeito, para, no prazo de lei contestar a presente, eX-
pedido o necessirio mandado;

b) a pronta expedi¢io de ma
cessacio de toda ¢ qualquer pratic
constrangimento ao exercicio do direito
mais ampla acepgio;

¢) 2 cominagdo de multa didcia para a eventualidade da pet-
sisténcia ou repetigio da violagio agui relatada;

d) a ampla procedéncia da aciio proposta, com confirma-
¢do em sentencd definitiva da cessacao concedida via liminar;

¢) a condenagio do Municipio nas cominagdes que se impo-

nham 4 espécic;
f) 2 intimacio da MP para intervir o Processo Como fiscal
da lei.
Protesta-se pela apresentagao de todo género de provas, in-
clusive copia de expedientes administeativos que refiram 20 im-
passe € que 5¢ apresentem ateis 4 methor elucidagao da
controversia,

Dia-se 4 presente o valor de algada.

Neste termos

pede ¢ Espera deferimento.

pento Gongalves, 09 de margo de 1993,

ndado liminar, com ordem de
a que identifique chstaculo ou
de locomogdo, em sua
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SUZETTE M. R ANGELl ¢
LEANDRO AUGLSTO N, SAMPAIG
procuradores do Fstado do Rio Grande do Sal.

Exmo. Sr. Dr. Juiz do*Trabaliho,
Presidente da MM. 37 J(J
Porto Alegre, BS.

PROCESSO N2 883.03/93
OBJETO: Contestagio

COMPANHIA ESTADUAL DE ENERGIA BELETRICA — CEEE,
empresa concessiondria de Servi¢o plblico, instituida sob a for-
ma de Sociedade de Economia Mista conforme Lei n® 4.136/61,
com sede em Porto Alegre, RS, na Av. Ipiranga n? 8.300, Prédio
C, 7° pavimento, por seus procuradores adiante assinados, 08 gquais
recchbem as cCOMUNicagoes processuais na Procuradoria-Geral do
Estado, com endereco na Av. Borges de Medeiros n® 1501, 137
andar, Centro Administrativo do Estado, conforme instrumento
de mandato incluso, vem perante Vossa Excelencia para apresentar

CONTESTACAC

5 RECLAMATORIA TRABALHISTA promovida pot {....), }a quali-
ficado, consoante fundamentos fiticos, doutrindrios, legais € ju-
risprudenciais a seguir indicados:
SUMARIO DAS PRETENSOES DO AUTOR E RAPI-
DO ENFOQUE ACERCA DA CONTRATUALIDADE:
O Reclamante foi admitido na demandada em 07.12.653, co-
mo Auxiliar de Bscritério. Em 1°.0 1.67 teve suas funcdes altera-
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das para Auxiliar de Servigos Juridicos I, ¢, em 11.09.68, engua
drado no Quadro de Pessoal da empresa demandada como iD
VQ(}ADO, nivel superior. De 1°2.05.81 até 1°.12.83 exercen 511
ataxﬁz%.zad@ na Superintendéncia de Contratos, ligado 2 Cé{)i’é&ﬁé
doria de Assumgs Juridicos. Em 1°.05.85 teve seus saié’éries a.l.tc
rados por. equiparagio com Hyppolito Brum, rELrOativos
B o{}8.79} Em 06.12.88 passou a atuar no setor df:n_emimdé (“(;or
dmafi(_ma dos Assuntos Civeis ¢ Penais. Percebeu, em iu;]hf;f%
o saldrio mensal de Crd 116.249.536,19 para 0 exercicio da fun
gioﬁcie advgoga%% irtmuncmmio wma jornada didria de 08 hora
semanal de 40 horas. Em § S i3 HIEeraca e '
O s 204 03, ftho/93 sua remuneragio mensal €
ifircteﬁnde a aplicacio dos Dissidios Coletivos instanrados:
pelo 8;&1&1@3&0 dos Advogados do Rio Grande do Sul desd\ .
27.01.1988, mas tAo-somente no gue pertine 4 jornada de 4 ho
ras didrias ou 20 horas semanais, com o pagamcmé das horas ex
tras, em n® de 4 horas por dia, com adicionais de 50% ¢ }.(}(W
respectivamente, para a 52 ¢ 6 horas, ¢ paraa 72 ¢ 8Fi hoa'?:a
E?}iéz{?;};ios, integracdes e FGTS, tudo em parcelas vencidas ¢
~ Nao postula, como ji era de se esperar, o piso salarial ou
saldric pormativo da categoria, fixado em 06 '(se'is) salarios r?;im-:
mos, o qual deve ser encarado, necessariamente, Como agré.adof:
4 jornada especial reduzida, ’ OB
No curso da contratualidade foi promovido por antiguida
de, em 1°.10.71, com majoragdo salarial, conforme Quadro de
P‘essoal da empresa; nova promocio em 03.03.72 com hase Ita(j'E
sistema de maturidade; em 11.09.74 recebeu nova bromogéoﬁhoﬁ
rizontal, com majoracdo salarial, 0 mesmao ocorrendo ém todos
0s anos subseqtentes, inclusive beneficiando-se do adicional p(i'i"
tempo de servigo (giingtiénios), consoante resultado de acordo
coletivo celebrado pela demandada com 0 SINDICATO 'DOS T RA«’Z
?A;ﬁka()RRS NA INDUSTRIA DE ENERGIA ELETRICA NO ES-
if}%g éé(}_m{} GE%AI‘?_?L)Q DO SUL — SENERGISUL —, & partir de:
17.08.8 . Igualmente sempre se beneficion, incondicionalmen-
te, dos DISSIDIOS COLETIVOS propostos pelo SENERGISUL, 2
ex:f:nfipi_o das gratificactes anunciadas na peticio inicial, e niibkob'gto-
de clausulas Eios Dissidios do SINDICATO DOS ADVO(-“;:M)O‘% i }Ltiii-:
mente, %)cr}t-:ﬁciou-se dos chamados prémios assiduidade, Cbnq;ﬁstido%
pelo f?_{:N ERGISUL, ao completar 15 ¢ 20 anos de serfvigd na C()mx-:
panhia, respectivamente de 45 dias ¢ 60 dias remunerados. .
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pretende a demandada, sob varios aspectos, {TAZeT NOVAmente
para €sta discussio, porque perfeitamente possivel e necessaria,
4 ilegirimidade passiva da CEEE para submeter-se 20s efeitos da
JORNADA DE TRABALHO reduzida, ligada esta, por Gbvio, 20 piso
aormativo determinado pelos Dissidios Coletivos do Sindicato dos
Advogados do RGSul. Trata-sca demandada de nma empiresa Con-
cessiondria de servigo pablico, sob 2 forma de economia mista,
o que a distingue das demais sociedades por agoes ligadas a FIERGS,
detendo prefrogativas ¢ privilégios constitncionais proprios da
arividade pablica que desempernha.

Ao final ficard demonstrada 2 tatal improcedéncia da pre-
sente acio trabalhista,

_ PRELIMINARMENTE:

1. PRESCRICAD

Arghi a prescrigio bienal do artigo 11 da Consolidagdo das
Leis do Trabalho, sobre todo o pedido constantc da inicial. Por

cautela, alega o dispositivo pmscrici(}mi constante do artigo 77,

inciso XXIX, da Constituicio Federal.
2, AUSENCIA DE TRANSITC EM JULGADO DA DECISAD
NORMATIVA.

Verifica-se (ue O processo de revisio de Dissidic Coletivo
se encontra pendente de julgamento pelo Bgrégio TRIBUNAL SU-
PERIOR DO TRABALHO, consganic cecurso ordindrio, cOm per
dido de efeito suspensivo, apresentado pela Federacio das Indistrias
do Estado do Rio Grande do Sul, apresentado em 28.10.92. Des-
cabendo pois, ainda, 0 pedido de cumprimento das decisbesnot-
mativas proferidas pelo Colendo Tribunal Regional do Trabalho
da 42 Regido impoe-s¢, como medida preliminar € necessaria, a
suspensio do presente feito até que seja objetivada a matéria. A
relevancia das questoes invocadas pelo Autor aconsetha ¢ indica
a suspensio do feito. ¥ 0 que se requer. Aligs, todos os Dissidios
~oletivos invocados pelo A inda 1o tiveram suas decisoes transitadas
em julgado. :
3. DO PODER NORMATIVO DA JUSTICA DO TRABALHO.
NULIDADE, FNEFICACIA E INCONSTIT UCIONALIDADE DAS

CLAUSULAS INVOCADAS.
Segundo o jarista PEDRO VIDAL NETO, em sud monograliz
“1y0 Poder Normativo da justica do Trabalho”, ed. LTR, 8P, 1983,
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pig. 87 — “podemos chamar de normativo, em geral, o poder,
reconhecido pelo Direito, de estabelecer normas vilidas ¢ efica-.
zes, ¢ analisd-lo quanto a scus titulares, meios e formas de expressio
Sob todos esses aspectos podera ser especificado, entdo: que o
Grgios de positivagdo das normas trabalhistas sao o Estado, as co-
munidades internacionais, os grupos profissionais, a empresa, o:
povo de modo andnimo, assim como 08 préprios interessados;
que é exercido mediante atos de legislagio, administragao, juris-
di¢do, negociagio individual ¢ coletiva, assim como por meio da-
repeticio uniforme € constante das mesmas condutas. Exprimes:
se sob a forma de leis, atos administrativos, contratos coletivos,
sentencas individuais e coletivas, jurisprudéncia, regulamentos de’
empresa, contratos individuais e costumes.” (pdgs. 87/88).

' Entretanto, ressalta o doutrinador citado, que a utilizagi
genérica desta expressio — PODER NORMATIVO — com a fina-
Hdade de designar aquele poder para estabelecer normas joridi
cas, isto €, as fontes FORMAIS do Direito, embora nao se consti
tua mais em novidade, eis que utilizado por vérios autores de no
meada, 2 matéria, contudo, ao longo do tempo, tem sido objeto;
de intimeros questionamentos, principalmente face ao fortalec
mento (a) dos instrumentos destinados 4 solucdo dos conflitos coletivos
de trabalho ¢, (b) do espirito associativo das categorias econdmi
cas ¢ profissionais. :

Contudo, nesta ordem de entendimento, ndo se pode jamai
esquecer o sempre presente ensinamento de KELSEN, no sentid
de que o ordenamento juridico € um conjunto ordenado de nor
mas de diferente hierarquia, cada norma de categoria inferior en
contrando o seu fundamento em uma outra norma de categori
superior, até cbegarmos 2 CONSTITUIGAO, que € a FONTE COMUM
de todas as normas juridicas e de todos os poderes. Dest
modo, segundo KELSEN, a fonte de uma norma juridica € sempr
outra norma juridica, sendo cada norma um ato de ¢riagao ¢ d
execucio, simultaneamente, sempre respeitada a norma fundamental
E é exatamente no Direito do Trabatho que esta teoria alcang:
a plenitude de sua validade, dado 4 pluralidade de fontes do di
reito obreiro, as quais s30, hierarquicamente coligadas, da CONS
TITUICAO 3s leis € atos de governo com forga de lei, alcangan
do, ainda, em ordem decrescente, ao regulamento das empresas
a0$ contratos coletivos de trabalho, 4es usos ¢ costumes.
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Aspecto elementar, pois, € o de que os modos de expres-
sio do chamado PODER NORMATIVO, como ressaltado pelo
jurista PEDRO VIDAL NETO, ndo podem violar os principios
constitucionais ¢ o da legalidade, como enfatizam os mestres
OCTAVIO BUENO MAGANO ¢ AMAURI MASCARO DO NASCI-
MENTO, dentre outros. E 0 saudoso mestre VICENTE RAQ su-
blinha: o principio da constitucionalidade exige que todas
as normas ¢ atos inferiores resp§itém as disposicoes formais ou
substanciais da CONSTITUICAO; ja o principio da legalida-
de, de outro lado, exige a subordinag¢do de todos os atos executi-
vos ¢ judiciais as LEIS (in ‘O Direito e a Vida dos Direitos”, Max
Limonad, SP, pig. 347), o que implica dizer, e também sob outro
aspecto, que tais principios traduzem uma distribuicio de
competéncias.

No nosso ordenamento juridico tem-se a chamada decisio
aosrmativa como fonte de resolugio de litigios coletivos de na-
tureza econdmica, manifestando-se, igudlmente, segundo Pedro
vidal Neto, nos conflitos juridicos quer coletivos, quer individuais -
(aceitando-se neste Gltimo caso, 4 posigao pouco ortodoxa do ci-
tado autor, de que a sentenga implica também no desenvolvimento
de uma atividade normativa). Entretatito, na linha de nosso ra-
ciocinio, quaisquer que sejam os critérios hermenéuticos apli-
cados pela decisdo normativa, deve esta sempre estar COmMprome-
tida com o interesse puiblico (art. 82 da CLT). Assim, adotando-
se a defini¢io de PEDRO VITAL NETO, de que trata-se 2 s‘cr%ten—
ca normativa do “poder de estabelecer normas Juridigas,
em sentido amplo e de declaragdo de normas destémafiag
a solucdo de conflitos coletivos, em estrito senso’’, nao ¢
possivel esquecer 0 contorno que elas devem revestﬂir acerca dos
principios da constitucionalidade ¢ da legaizdgdc,' antes
apontados. E a observincia da Constituicio e dos direitos indivi-
duais e sociais nela reconhecidos (normativamente valorados) que
di foros de constitucionalidade ¢ de legalidade 3 sentenga
normativa. o

Diz ainda PEDRO VIDAL NETO: “'De acordo com o printt-
pio da separagiio dos poderes, o poder normativo gue se concre-
tiza no estahelecimento de leis tem sede no Poder Legislativo. Nf)s
sistemas de direito escrito, a lei é a principal fonte de pmd'ug;ao
de normas juridicas, imediatamente subordinada a Constituigdo,
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mas hierarquicamente superior a todas as demais.” {in artigo pu-
blicado na Revista LTR, n° 53-2/151-162). -
£ mais: O Poder Mormativo dos eribunais do trabalho, en
tretanto, nio pode ser concebido como um poder origindrio de;
~ criacZo autdnoma de normas juridicas; como poder legislativo,
a4 0o ser retornando-se 4 doutrina corporativista. Semelhante con
cepeio ndo se coaduna com a ordem constitucional democrit
ca. A atividade criadora dos tribunais do trabalho s6 pode operar
por conclusZo de principios e disposigoes legais, desimpiifican
do normas ji contidas no Ordenamento Juridico.” (ob. cit., pag
159} ' '
Erige-se a lei, portanto, como instrumente Goico, desting
do a regular as relacdes sociais € dentro da competéncia privat
va do PODER LEGISLATIVO como intéeprete ¢ intermedidr
das voniades ¢ do senso comum popular. E foi o proprio legis
dor gquem conceden aoc PODER JUDICIARIO, para fins de pres-
tacio jurisdicional (inserido na sua competéncia constitucional)
um poder normatizador, mas sempre sujeito a 6rbita legal,
na esfera das normas juridicas vigentes.
£ ainda o proprio PEDRO VIDAL NETO (in Rev. LTR, ne;
53-2/157) que assim informa a questdo: O exercicio do Poder
MNormative da Justica do Trabalhe €, portanto, concretizagio de
funcio jurisdicional, cajo “quid” especifico consiste na aplica-
cdo € interpretacio do Direito aos Casos Cconcretos. £ patente, pors
tanto, que se trata de vm poder duplamente derivado, condicio
nado e limitado: pela Constitui¢do e pelo Sistema de Direito Po
sitivo. O poder normativo dos tribunais € jurisdicional, deriv
do, limitado, condicionado ¢ seus limites sdo impostos pela Con
tituico, pelas leis ¢ pelo Sistema de Direito Positivo.” "
Omitro renomado autos, o Professor ARION SAYAO ROM
TA, enfrentando o assunto em artigo de doutrina publicado nd
mesma Revista LTR, n? 5%.8/909, tem como pacificado o enten:
dimento de que o Poder Normativo da Justica do Trabatho sem
pre fica sujeito 4 Lei. Diz o.autor: “*NAo € exato que para o podler
normativo da Justica do Trabalho, 2 fuz da Constitui¢ao de 198
‘0 cén é o limite’. A Constituigio explicitou o limite minimo, mas
esse procedimento ndo autoriza a flacio de que ela deixon de cot
- sagrar limite maximo para o exercicio da competéncia normativa.
Efetivamente, verifica-se que todos os poderes de Estado
530 vinculados entre si, harménicos enguanto formas de atuagdo e d
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egis;sténcia do oz‘gaﬁism? seﬁtial/. ii\?;“m_ se conceberia dentro do prin-
egiferante concedide 20 Poder Todieristo 1okt 0, POer

01 : L, rio Trabalhista, ao julgar
¢ fixar condigbes de trabalho via decisdes normativas. € claro
gue fica este poder, relevante ¢ significativo, sujeito 20 ordena-
mento juridico e legal vigente no pais, emanado do Poder de Es-
tado competente para tal, que € o Legisladvo.

(ruira ndo é 3 opinido de JO SE ALFREDO CRUZ GU IMARAES:
“Mestas condicdes, tém 0s Tribunais Trabalhistas, no exercicio
de seu relevante papel normativo, de comportar-se com redobra-
do cuidado para, ao estabelecer normas ¢ condicdes de trabalho,
agir com o miximo de equidade, a fim de, sopesando os valores
em conflito, ndo infringir nenhurmn deles, evitando, assim, incidir
na eiva da inconstitucionalidade.”” (in Rev. LTR, n° 53, nov. de
1989). _

A jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL tam-
bém contempla decisdes relativas ao assunto, onde se cristaliza
0 posicionamento que adota ¢ ora contestante, no sentido de ver
declarada a total sujeicio do poder normativo trabalhista
3 norma juridica vilida eseficaz editada pelo Poder Legis-
Iative. Fm vorto proferido no julgamento do Recurso Extraor-
dindrio n® 102.043-PR, assim se expressou o Ministro NERI DA
SILVEIRA: “Nem vsos nem costumes, nem sedimentacio por su-
cessivas convencdes coletivas foram suficienies para garantir 40s
bancdrios a continuidade da percepcio da gratificaclo semestral
por eles auferida hi incontiveis anos, porquanto, no pertinente,
essa Suprema Corte houve por bem alertar quando 3 aw-
séncia de poder legiferante da Justica do Trabalho, con-
soante se colhe da remansada jurisprudéncia versando o
tema.” (in Rev. LTR 0° 33-4/470, com grifos nossos).

Os argumentos até agora destacados demonstram, de forma
clara € objetiva, o descabimento dos pedidos estampados na peti-
¢a0 inicial, O reclamante pede o cumprimento de decis2o nor-
mativa gue LEGISLA sobre jornada de trabalho € sobre sa-
ldrio minimo e/ou piso salarial. E inconcebivel o camprimen-
to de tal determinagio judicial, nulificada que estd por vicio
de origem ¢ por total afronta 4 lei e & Constituicdo Federal.

De forma andémala revestiu-se o julgador trabalhista de um
poder legiferante ilimitado, revogando disposighes legais ¢ cons-
titucionais que tratam da matéria. Nio se estd frente & interpreta-
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cio ou aplicagao de uma norma existente, nem de uma lacuna do

ordenamento juridice. Ao contririo, a legislagdo se importa da
matéria, regulando-0 em varios €asos, em quce sdo fixados pisos

¢ condicdes de trabalho para variadas categorias profissionais, a
exemplo de engenheiros, arquitetos, jornalistas ¢ diversos outros:

profissionais tiverain as suas ocupagdes regulamentadas por pro-

vimentos legais expedidos pelo Poder Legislativo, o Gnico com-

petente para eXerces tal funcio de Estado. Inexistente a norma
excepcionadora, vale a regra geral. F esta regra, dado a relevan- |
cia do tema, alcangou patamar constitucional, tendo a Carta

Magna estabelecido as condicSes sob as quais vigorariam €m nos-

so pais os direitos sociais e as relagoes de trabalho (art. 77, inci--

sos IV, ¥V e XIi).
O Constituinte de 1988 entendeu algar 2 condi¢io de prin-

cipios constitucionais a jornada de trabalho, o valor mini-
mo do saldrio, remetendo tajs matérias 2 lei ordindria. 830 prin-

cipios constitucionais € nio podem ser objeto de alteragio via de

cisio normativa, exarada em processo de Revisdo de Dissidio Co-
letivo. Nesse seatido, invo¢a-se novamente o jd referido voto pro--

ferido pelo Ministro NERI DA SILVEIRA, que assim nos ensina:

“p respeito da fixagio da duragdo da jornada de trabalho ser da
competéncia da Unilo, dentre outros, o v. acordio dado no RE-
68.425 (in RTJ 56/319) bem examinou ¢ elucidou a questio ado-
tando o entendimento com o qual se harmoniza o 1. julgamento-

impugnado.”’
Descabe o pedido formulado pelo Reclamante, pois ineficaz

dado que nula, viciada ¢ inconstitucional a determinagao exara-
da pelo Egrégio Tribunal Regional do Trabalho. A Carta Magna-

foi exaustiva quando tratou do assunto, pois disciplinou 2 jorna

da de trabalho em trés incisos do artigo 77 €, em todos, quando’
referiu a possibilidade de modificacio da duragdo do trabalho,

fixou a alteragio legal ou via convencio coletiva de trabalho (que,

por 6bvio, se distingue do Dissidio Coletivo...). Os inicos instru-~:
mentos fixados constitucionalmente para a alteragio da jormada-

sio a lei € as convengdes coletivas de trabalho, nio havend

previsio, no fexto maior, a possibilidade de redugao ou fixacan:

de jornada de trabalho via decisdo normativa, Ademais, ndo con
cedeu o legislador constituinte qualquer poder residual ao Po-

der Judicidrio para tratar de tais questdes, e, em assim o sendo;
4 decisio normativa que assim procede invade matéria cuja regu-
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Iamentacio € privativa do pode it
gular as rcfczi}dzts relacoes %9(;::1;25?6 pstado competente para res
O piso i saldrio mini 7
wigio _Eiéz(zé‘;’ﬁifz‘ée O Mi‘al‘ 10 INIMO $a0, NOS termos da Consti-
igdo, matCrias provimento legal. Neste sentido a decisa
do Egrégio TST, em acOrdio publicado ignalmente na Re TR
n® 52-11/1355, Rel. Min. Marcelo Pimentel. LR
O cumprimento da decisi ativa g ;
da cspeciat fcd{zzida d;d ; :fc chssg normativ g, t};ue cs;abciecc jorna-
peci : p ' vogados ¢ também especialissi-
mo piso salarial a esses profissionais, nfdo pode prosperar. Colhc
se do trabalho do eminente Professor ARION SAYAQ ROM(;TQ
a_n_,tfts indicado, 2 li¢ao que demonstra se estar, no ¢aso ‘.‘mb 'udii
ce”, em vias de se afrontar dirctamente outro principio é(me}titw
cx();mti que estabelece que ‘“ninguém serd obrigado a fazér ou
deixar de fazer qualgquer coisa sendo em viviude de lei”’ ( ﬁlrt 50
II, CF/88), coagindo-se a empresa demandada a camprir decisio
norfnativa que, a despeito de tratar de assunto alheio 4 sua c;:;m~
petenc?a, ainda viola outros principios constitucionais que tratam
especificamente da matéria. Resta infringido, ainda, o disposto
no art. 49, inciso XI da CF/88, segundo o qual 0 Congresso j{i’m
cional zela pela preservagdo de sua competéncia legisiativa ez@
fage da atvibuicdo normativa de outros 'poderes. Ensing o Prof.
ROMITA: “se bouver texto de lei que dz‘sp(mha sobre o o.bjef(;
da chunga controvertida no dissidio a comipeléncia normati-
va rfespeztard 0 comando legal, ndo _podendb armpliar (nem ve-
dezz'r) a garantia, salvo se g lei expressamente declarar que -
pr6e um beneficio minimo.””

.Prossegue o eminente Professor: A interpretacio conjunta
d9 disposto no artigo 52, Il € no artigo 49, inciso XI da Constitui-
¢do Federal obriga o intérprete 2 concluir pela impossibilidade
de exercicio do poder normative quando inexistente texto legal
que disponha sobre o objeto da cldusula controvertida no dissi-
dio coletivo. Hacio em contriario colide com duas consideragdes
essenciais: a) o Brasil se constitui em Estado democritico de Di-
reito (Constitnicdo Federal, art. 1°) e este, como se sabe, € o Es-
tado que se submete 4 lei (fei, em sentido formal): by no crﬁ’(ercici()
dfi competéncia normativa, o Judicidrio Trabalhista nfo pode, sem
violacdo da ordem constitucional, usurpar a atribuigdo legisiati-
va do poder respectivo, ante o respeito que se lhe exige o dispos-
to no artigo 2° da Constituicio, segundo o qual os poderes da
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Unido sio independentes ¢ harmonicos entre si.7° (ob. ¢it,, Rev
LTR n® 53-8/909).
Exatamente no mesmo sentido é o posicionamento do Mi-
aistso do TRIBUNAL SUPERIOR DO TRABALHO, MANCEL MEN-
DES DE FREITAS, exarada em artigo doutrinirio publicado na
obra ‘Curso de Direito do Trabalho — Fstudos em memobria de;
Célio Goyatd”, ed. LTR, 8P, vol. II, pig. 704). _
Outro jurista de nomeada, WILSON DE SOUZA CAMPOS
BATALIA, em sua obra “"Direito Processual das Coletividades
e dos Grupos”, ed. LTR, 5P, 27 edicio, 1992, elenca hip6teses
extraidas de JOSE A. C. MACIEL (Parcceres do TST em Dissidios
Coletivos Comentados, Ed. LTR, 1990), do qual destacamos a se-
guinte decisdo: “JORNADA SEMANAL — A Justica do Trabalbo
nio é competente para deferir jornada de trabalho de 44 horas
semanais, pos ser a matéria regulada por lel. Fontes: RO-DC
845/84; RO-DC 820/84”.
f zindz o Egrégio TRIBUNAL SUPFRIOR DO TRABALHO
quem decidin a matéria posta em Dissidio Coletivo, nos seguin-
tes termos: A fixagio da jornada de trabalbo extrapola os limi
tes da sentenca normativa’ (DJU de 10.08.90, pig. 7601), :
Ainda no que pertine ao poder normativo da Justica do Tra
balho, cabe referir, juntando-se documento comprobatdrio ane.
xo, referentemente 4 uma outra decisio do Bgrégio TST, publica
da no DIU de 07.05.1993, pigs. 84 25/8426, acerca do julgamen
to do recurso ordindrio Interposto €m Dissidio Coletivo do SIN
DICATO DOS ADVOGADOS DO ESTADO DO PARA — RO
DC-36948/91.2 — Ac. RDC 200/93, Rel. Ministro Feenando Vil
lar, nos topicos adiante destacados: para o estabelecimento de pis
salarial diferenciado para os advogados, de seis saldrios minimos
o Tribunal Superior excluin a clausula diante da impossibili
dade de vinculagio (a0 salirio minimo); para 2 jornada diferen
ciada de cinco horas didrias ou 25 semarais, o Tribunal Superio
determinou a exclusio da cldusula face a matéria ser regu
jada por lei _
Assim o sendo, ndo s6 com base na opinido de eminente
pensadores ¢ juristas irabathistas brasileiros, como de resto 1am
hém nos posicionamentos jurispradenciais antes destacados, tem
se que 2 Justica do Trabalho ndo € competenic para reduzi
jornada de trabalho em dissidio coletivo, pois tal s6 € pos:®
sfvel mediante lei, acordo coletivo ou convencao coletivg
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de Wﬁ%ﬁaﬁm,-sem_pm]‘nizo da competénciaprivativa da Unifo (ra-
tionac )mawriza.e) para dispor sobre Direito do Trabalho. E TAL
NAG E A HIPOTESE DOS PRESENTES AUTOS.

Deste modo, requer 2 Contestante, o acolhimento da preli-
minar ora arguida, declarando-se desde logo, a nulidade, ine-
ficdein e inconstitucionalidade das clausulas invocadas nas
decisdes normativas sob exame, extinguindo-se 0 {€ito sem
sequer o exame da preliminar seguinte ¢ 0 mérito da demanda
(art. 267, VI, CPC), como medida de Direito ¢ de Justica.

4. NATUREZA }ﬁ§§§§§§€Z@-€®NSTE’§'§E€§@1§?&£ DA DEMANIA-
DA, (.@NQE@SS%@N&%HA DE SERVICO PUBLICO. DIFEREN-
CIACOES E PRIVILEGIOS,

Para os fins do Decreto-Lei 200/67, com a nova redacdo da-
da pelo Decreto-Lei 900/79, 2 definicio de sociedade de eco-
aomia mista estd assim determinada:

“¢ g entidade dotada de personalidade juridica de direiio
privado, criada por lei pard a exploracdo de atividade econd-
mica, sob forma de sociedude anonima, cujas agles com divei-
fo a voto periengam, et sid maioria, @ Unido ou a entidade
da Administracdo Indivela. ” _

A CONSTITUICAC FEDERAL DE 1988 (tal qual a solucio
dada pelo Decrero-Lei 900/79, seguindo os passos da anterior Car-
ta), embora esdriixula em ja njo distinguir precisamente entre 4s
empresas estatals que exercem atividade ccondmica daquelas que
prestam servigo publico, contudo, apresenta uia regra que ape-
nas refere-se as que exercerp atividade econdmica, qual sejaz Aot
matividade estabelecida pelo artigo 173, pardgrafo 17.

De outro lado, € a propria Constituicao Federal que se en-
carrega de resolver a aparente controvérsia, segundo s¢ depreen-
de da norma do artigo 175, caput, ¢ scu pardgrafo 17, gue
irazem os fundamenios constitucionais @ caracterizacao
da COMPANHIA ESTADUAL DE ENERGIA ELETRICA como
empresa prestadora de servigos pablicos, distanciada da ex-
ploracio da atividade econdtmica.

Diz o artigo 175 da Constitnigdo Federal: _

“tncumbe a0 Poder Pablico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessac ou permissdo, sempre arraveés de

-
¥

licitacio, a prestagio de servigos pablicos.” J& o seu pardgrafo G-
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co, mais detalhista, traga oS contornos desta atuagio, dispondo:

<A lei dispor sobre: I — o regime das empresas concessiond- .
rias ¢ permissionirias de servicos piiblicos, o cardter especial |
de seu contrato ¢ de sua prorrogacic, bem €omo as condigOes -

de caducidade, fiscaliza¢io e rescisio da CONCESSA0 OU Permissio;
T — 08 direitos dos usuarios; Hi — 4 politica tarifiria; IV - 2 obri-
gacdo de manter servico adequado.”’ (Grifamos).

Assim, hd gue se dintinguir, na interpretagao da norma .

x

constitucional, as empresas estalais que prestam servico P
blico daquelas que afuam no dominio economico em ca- .

réter excepcional, em regime de competicio com ouiras em
presas do mesmo ramo. Aquelas que prestam servigo pa
blico nio se justifica a submissdo s Mesmas NOrmas que :
para as atgantes no Campo estritamente €CONOMICO.

A Constituicdo Federal também define determinadas ativi-
dades como sendo servigos publicos, alguns privativos do '_
proprio Poder piblico (2 exemplo dos cas0s Previstos no arti-
go 21, in¢isos X, XV, XXII, XXIID), a0 lado de outros SErvicos ph--
blicos que podem ser exercidos sob regime de autorizagio,
permissio ou toncessao (a exemplo dos 4808 PIevistos no arti-
go 21, incisos XI, Xil € XI). A Carta Magna preve, ainda, 08 ca-
$O§ €M qUueE 2 CONCessiao so pode ser dada 2 empresas sob controle
aciondrio estatal, bem ainda os atribuidos 4 Unido em cariter de
monopdlio (como previsto no art. 177, CF), a exemplo dos indi-
cados no art. 21, inciso XI e art. 20, pardgrafo 1°.

No artigo 21, in¢iso X1, letra ‘b, da CF/88, s¢ insere a auto-
rizagio constitucional deferida 4 Unido para a exploragio, dire-
(amente ou mediante concessao, autorizacio ou permissio, dos
servicos e instalagdes da energia elétrica e o aproveitamen-
to energético dos cursos de dgua, em articulagao com 08
Estados onde se situam 0s potenciais hidroenergéticos.”

Assitn, relegando a tradigio, as empresas estatais passam
a deter a natureza juridica de CONCESSIONARIAS de ser-
vigos publicos, nos {CrmMos do transcrito artigo 175. E, na opi-
nidio da Procuradora do Bstado de Sdo paunlo, MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO, quando a empresa estatal desempenha
servico piiblico ela € concessiondria on permissiondria do servi-
¢o publico executando tais servicos por delegagdo da pessoa
pablica politica (UNIAQ, ESTADOS ou MUNICIPIOS), 2 qua
mantém e detém a sua titularidade, sem competi¢ao com a inicia
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tiva privada, sem deles dispor e nio dispondo também dos bens
afetados ao servico piiblico, ¢, ainda, a elas nido se estende a
regra do art. 173, pardgrafo 1° da Constituicio Federal,
mandando aplicar o direito privado as sociedades de eco-
aomia mista e empresas piiblicas que exercam atividade
econdmica (in “Natureza Juridica dos bens das empresas esta-
tais”’, Rev. da Procuradoria-Geral do Estado de Sdo Paulo,
dez/1988, pig. 182).

Como vimos, ¢ profundamente difercnte 2 sitnacgio juridica
das empresas concessiondrias ou permissiondrias de servigos pa-
blicos, haija vista 0 carater especial de seu contrato (ato inti-
tu personac por exceléncia), mormente porque ¢ através de lei
ordindria que se definem também (a) 08 direitos dos usudrios ou
consumidores, (b) a politica tarifaria, e (¢) a obriga¢do de manter
servico adequado (art. 175, patdgrafo Gmico, I, I, HL ¢ IV, da
CF/88).

A diferenca patrimonial esta em que, embora possuam um
patriménio proprio, na maior parte das situagoes se¢ utilizam de
bens pertencentes 4 pessoa pablica politica concedente ou
permissiondria, a exemplo dos POTENCIAIS DE ENERGIA HI-
DRAULICA (que pertencem 2 UNIAO), ¢ que mantem 4 ¢arac-
teristica de bens piblicos de uso especial (apenas afetados a exe-
cucio de um servigo piblico), inaliendveis, imprescritiveis e
impenhordveis.

Quanto a0s bens patrimoniais da empresa concessionaria ou
permissiondria, ha que s¢ fazer distingbes, por espécies, a saber:
(a) os bens indiretamente afetados 2 execucio do servigo pu-
blico, submetido A dicotomia antes apontada, ¢is que, embora sub-
metidos is regras do Direito Privado estao ¢stas parcialmente der-
rogadas pelo Direito Pablico, pois se submetem as exigéncias
da licitacdo, tanto para 2 COMPra ¢omo para a alienacio: (b} 08
bens diretamente afetados 3 execucio do servigo publico, sub-
metidos tais bens ao regime juridico aplicdvel a0s bens pablicos
de uso especial (art. 69 do Codigo Civil Brasileiro — bens que €5
tdo fora do comércio, j4 que indisponiveis), 08 quais correspon-
dem a0 conceito trazido pelo art. 66, H, do miesmo diploma le-
gal, ainda que integrando o patrim6nio da empresa estatal (apli-
cacio do art. 65, CCB) concomitantemerte com 08 bens publicos
(ambém afetados 4 realizagio de tais servigos pablicos.

RPGE, Porto Alegre, 201481:243-270, 1993 2455




Advogado de Sociedade de Beonomil Mista

Na caracterizacio da COMPANHIA ESTADUAL DE FENER-
GIA ELETRICA, como integrante da administracZo publica in-
direta do ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, alem dos dis-
positivos constitucionais federais antes citados, cumpre destacar
o disposto na Constitui¢do do Estado do Rio Grande do Sul
(em complemente a0 disposto no art, 21, inc. XIX da CF/88, a0
qual submete a demandada face 3 competéacia privativa ¢ in-
derrogavel da UNIAO FEDERAL para instituir a politica e
o sisterna nacional de gerenciamento de recursos hidricos),
como segue: pelo artigo 21 da Carta Bstadual as sociedades de eco-
aomia mista mantidas ou instituidas pelo ente estadual fazem parte
de sua administracio indireta. J& o artigo 162 trata da formuia-
¢io da politica energética estadual e o art. 171 institai o Sistema
Estacual de Recursos Hidricos, ambos interligados. Dentro da po-
litica agricola ¢ fundidria a eleerificacao rural € um dos seus ins-
trumentos, consoante dispde o art. 184, pardgrafo 2°, inciso V.

Tanto a demandada pertence 2 Administragio Indireta do ES-
TADO DO RIO GRANDE DO SUL, como concessiondria do servi-
¢o piblico, que o art, 97 da CF/88, a0 assegurar o direito de gre-
ve, prevé no seu pardgrafo 1° que a lei definird os servicos e ati-
vidades essenciais, dispondo sobre o atendimento das necessida-
des inadidveis da sociedade. B é a lei n® 7.783, de 28.06.89, em
seu artigo 10, inciso 1°, que aponta o servigo de distribuicio
de energia elétrica como wm dos servigos essenciais referi-
dos g Carta Magna.

Dentre outras caracteristicas que denotam o exercicio de ati-

vidades pablicas da CEEE emerge 4 determinagio constitucional

e submetd-la 4 fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentaria,
operacional ¢ patrimonial, quanto 4 legalidade, legitimidade, mo-

ralidade, publicidade, efici€ncia, eficacia ¢ econ omicidade de seus

atos, tanto por parte da Assembléia Legislativa como por parie
do Tribunal de Conias do Estado, tudo nos termos do art. 7O a
75 da CF/88, combinado com arts. 70 a 73 da Constituicio Hsea-
dual. O poder de controle absoluto do ESTADO s¢ da pela vota~
¢3o em assembléia de acionistas majoritdrios sempre que repre-
sentam o Estado (arts. 235 ¢ seguintes da Lei Federal n? 6.404/76).
£ o Tribunal de Contas quem vai dizer da legalidade, ou ndo, da
aplicacdo de scus dinheiros pablicos (art. 70 a 73, Constituigdo
Esradual).
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A finalidade do capital pablico da CEEE, embora posto sob
a forma privada, ndo € o de aunferir Iucro com a atividade in-
dustrial por ela desenvolvida, contrariamente 20 proposito de
toda a sociedade por a¢des, mas tio-somente prestar servigo pi-
blico essencial, sob a forma de concessao. As receitas ¢ as
despesas da estatal sdo rigidamente fixadas na Lei Or¢amentiria
Anual Estadual (or¢amento financeiro-cconOmico tinico), confor-
me determinam os arts. 163, 11, 165, pardgrafo 89, 169, pardgra-
fo Gnico e arts. 17 € 38 do ADCT, todos da CF/88. Aplicavel, pois,
1 Companhia demandada, o art. 37 da Carta Magna, como expres-
samente determinado pela propria norma constitucional.

O jurista CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, insig-
ne administrativista, ressaltaa impenhorabilidade dos bens das
sociedades de economia mista afetados i execugio dos servi-
cos piiblicos, sob pena de ofensa 20 principio da continuida-
de administrativa, 12 o doutrinador WALTER T. ALVARES en-
tende que tais bens constituem-se em propriedade do poder pi-
blico concedente, ¢is que 4 empresa concessiondria ndo temum
direito real sobre os bens destinados e utilizados na realizagio do
servico pablico, mas apenas um direito pessoal, de vinculo obri-
gacional, tendente a realizar-se mediante indenizacio e/ou paga-
mento a0 investimento realizado, isto na hipOtese de passar O con-
cedente 20 dominio direto dos mesmos bens (in Rev. de Direito
Administrativo, vol. 98, pig. 37).

Finalmente, € de se considerar que o principio da conti-
nuidade administrativa constitucionalmente determinado, im-
pede a realizacio de penhora, hipoteca, alienacdo ou a aquisi¢do
por usueapido dos bens afetados (direta ou indiretamente) para
a realizacio dos servigos publicos, pois restaria violado o dispos-
to no art. 37 da CE/88, uma vez prejudieados os direitos dos usua-
rios e a obrigacdo de atender adequadamente 208 interesses es-
senciais de toda a coletividade. '

Assim, fixado in casu o substrato juridico da empresa deman-
dada, sem finalidade lucrativa, mas para atendimento de necessi-
dade bdsica da populagio, emergem questoes de alta indaga¢ao
em Direito; porquanto prevalente € 0 interesse e a ordem publica
sobre o particular, mesmo © de natureza trabalhista. O direi
to pleiteado pelo reclamante, €m que pesc as consideragOes ante-
riormente expendidas acerca da normatividade da Justi¢a do Tra-
balho, nio tem este direito natureza potestativa, inoponivel, ab-
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soluta, a sobrepot-5¢ acima 4o propric Direito Pablico, ¢m afron-
ta aos dispositivos € normas constifucionais supraoitad@s ¢ A0s
seus proprios faundamentos.

Nesta linha de argumentacio, acresce dizer que a meibor dou-
teina patria tem demonstrado gue nao se pode levar a conseqiln-
cias extremas 2 pcrsomaiidﬁdc de direito privado das empresas €S-
tatais, ndo soO das que prestam servigos publicos, mas também da-
quelas criadas para © exercicio de atividades econdmicas estrito
sensu. Para todas elas © jurista CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO demonstrd f‘a vigorosa concorréncia de principios
e normas publicisticas inevitavelmente afluentes pard 4 DIrotegao
da atividade desempenbada, controle da ac¢io de seus agentes ¢
defesa dos administrados (in Natureza essencial das sociedades mis-
tas ¢ empresas publicas, Rev. Dir. Palbico, 71/111)

O que verdadeiramente diferencia os dois tipos de empre-
sas estarais € a atividade desempenhada: as que exploram ati-
vidade econdmica, em concorréncia com outras do mesmo ra-
mo, embora o-facam na perseguicio de fins pablicos COMO ins-
grumento da politica econdmica piblica, exercem suas atividades
mediante relagdes juridicas de Direito Privado; ja as empresas
estatais de servigo publico desempenham atividade estatal me-
diante delegacio e estdo, por isso, sujeitas a0 Direito Adminisira-
tivo, o que fambém OCOorte is empresas de capital exclusivamen-
te privado quando estdo na execucio de concessio de servigo
pablico.

A CEEE basta-lhe o principio da jegalidade — “‘ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma Coisa se-
ado em virtude de lei”’ (art. 50, 11, CF/88). ¥ neste principio
geral da legalidade, lei é somente & emanada de entidade ¢§-
tatal competente em $azao da matéria. Desta forma as cm-
presas estatais que prestam servigos publicos mediante conces
sio estio subtraidas, por forea da Constituigio, da incidéncia
de normas ¢rabathistas editadas pelo poder normativo da:
Justica do Trabalho, mormente sentenea normativa que exira
polou os limites legais e invadiu 2 esfera de competéncia
rationae materiae da UNIAQ FEDERAL.

B o Mm. Juizo 72 quo’’, a0 examinar a controvérsia sub ju
dice, PODE E DEVE pronunciar 2 invalidade da cldusula norma
tiva sobre salario profissional € jornada especial face 3 $ua incons-
titacionalidade, O sempre jembrado RUI BARBOSA, ¢m SUAS
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OBRAS COMPLETAS, SOUIIL, 1896, 111, pig. 237, ao elaborar am

estudo sobre o Jorie a Resporasabincixcie Penal dos Juizes, lecio-
na: “movida por eles (08 interessados) a agdo competente, o -
bunal nio ha de ser obrigado pelo siléncio das paries a dar Vigor
a4 uma inconstitucionalidade, cuja evidéncia o cologue na alter-
fativa de afastar-se da lei, para observar a Constituicio, ou infringir
abertamente 4 Constituiciio, s¢ executara lei. 86 as pulidades ins-
tituidas no interesse das partes pecessitam, para que d justiga as
conhega, que 48 partes as argam. As aulidades tastituidas no in-
teresse da lei sdo de orderm piblica, ¢, cOMO tais, s€ pronunciam
“ex-officio’”. O Ditreito Civil considerou sempre COMo de inte-
resse publico as nulidades, gue envolvem 2 ordem das jurisdicoes

No Direito Constitucional, portanto, nao se poderiam deixar de
haver como de ordem piblica 43 aulidades concorrentes 4 ordem
dos poderes. Tnconstitucionalidade, puma iei, quer invasio ¢da so-
berania constituinte pelo Poder Legislativo. Pouco importa, pois,,
que a8 partes as nao articulem, 8¢, 0a contenda entre as partes o
juiz ndo pode julgar, sem ecncontri-la, € ohedecer-the, violando
o Direito Constitucional, on desobedecer-lhe, para © manter.”’

Deste longo arrazoado, que afinal tem O§ sCus propositos,
decorrem 4s seguintes prapeﬁigﬁcs, 110 que pertine a0 ¢aso sub
judice: '

a) o Estado do Rio Grande do Sul, cOMO actonista majo-
ritario da CERE, ndo foi suscitado nos Dissidios Coletivos referi-
dos na peca inicial;

) 2 UNIAO FEDERAL, detentora da competéncia privati-
va para legislar em matéria de direito do trabatho, aguas ¢ ¢ner-
gia (art. 22,1¢ IV, CF/88) ¢ detentord da titularidade de parte dos
bens afetados 4 prestagdo do servigo pablico, como © proprio po-
tencial de energia hidrautica (art. 20, VI, CF/88), teve a sud Comt-
peténcia rationae materiac invadida pelas disposighes norma-
tivas dos referidos Dissidios. Com fulcro nesta proposicao, den-
tre OULros argumentos, 2 inconstitucionalidade argitida poderd
e deverd ser declarada pelo juizo singuiar;

¢) Ha formagio de litisconsorcio necessario, na presente
lide, como conseqiiéncia, fOS termos do art. 47 do Codigo de
processo Civil

d) Estard sujeita 20 duplo grau de jurisdigio, como mera
decorréncia do litisconsoOrcio necessirio, @ senienga a ser pro-
ferida, pois necessariamente refleticd sobre 0s INTEresses da enti-
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dade piblica politica (art. 475, CPC, combinado com Decreto-le
779/69), em especial se considerarmos as vinculagdes consti
tucionais antes referidas, acrescidas de suas violagtes.

e} Caso o reclamante obtenha xito na presente a¢io, o que

se argumenta por mero esforgo técnico, os bens da demandada’

sio impenhordveis, porque indisponiveis ¢ inaliendveis, nic
56 pela previsdo legal, mas pela afetacdo atinente ao que € publi
co, ndoe podendo, pois, ser objeto de alienagdo ou consirigio, se

ndo por lei que as autorize, ademais, porque a esséncia de tais”

bens confunde-se com o que € publico;

£} Dos principios da impenhorabilidade ¢ da 1nahenabzi1da
de dos bens pablicos da demandada (arts. 67 e 69 do CCB), de
correrd a forma de pagamento por meio de precatério, para qui
seja dotado o crédito exigido no or¢amento do exercicio seguin
te a0 de sua inscrigio, na forma do art. 100 da CF/88. :

Conforta essa orientacio as licoes de PONTES DE MIRAN
DA (in Comentirios ao CPC, Rio, Forense, 1976, Tomo X, pig
469/471) ¢ HELY LOPES MEIRELLES (in Direito Administrati
vo Brasileiro, Ed. RT, 142 ed., 8P, 1989, pdg. 447/450). Aplicd
vel, ainda, como mera decorréncia, o disposto no art, 730, 1, II
do CPC. Acresce dizer, por fim, gue a Jurisprudéncia tem dado
amplitude a interpretacdo do art. 100 da CF/88, estendendo nic
$6 a0 Estado lato sensu os beneficios legais da forma de pagamento
de suas dividas, mas também, a outras instituicoes vinculadas ao
direito piiblico, como € o caso da demandada (in TRT 47 Regido
MS-81/92, Al 118/90).

Como conclusio de todo o exposto nesta preliminar, e aca:
s0 vencida as preliminares antes argiiidas, requer a demandada
sob pena de nulidade do feito e cerceamento de defesa (art. 57
LV, da CF/88): 1. o chamamento ao processo do ESTADO DO
RIO GRANDE DO 8UL, face A caracterizacdo do litisconsorcio
necessario (art. 47, CPC); 2. a notificacio da Procuradoria
Geral da Repiiblica, Sec¢iio do Rio Grande do Sul, para os fin
de direito, mormente gcerca da inconstitucionalidade suscitada;
3. ¢, acaso vencido o mérito da acdo, ad argumentandum
requer (a) a aplicacio dos privilégios processuais 3 deman
dada (Decreto-lei 779/69), (b) aplicacio do art, 100 da CF/88,
permitindo seja incluida 2 divida exeqiienda na dotacio or¢amen:
taria do exercicio seguinte ao da expedicio do respectivo preca:
torio, na forma da lei, acaso inexitosa na presente demanda.
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NO MERITO
5 — DA CONTRATUALIDADE.

O reclamante exerce a funcio de ADVOGADO, correspon-
dente a0 Nivel Superior do QUADRO DE PESSOAL da entida-
de. Os destaques efetnados no Sumdério das Pretensdes do Au-
tor estdo confirmados pelos documentos ora acostados, nos ter-
mos desta defesa, demonstrando a sujeicido do mesmo nio $6 ao
QUADRO DE PESSOAL mas a outros clausalamcentos dos Dissi-
dios Coletivos encetados pelo Sindicato dos Trabalhadores na In-
disiria de Energia Elétrica no Estado do Rio Grande do Sul — SE-
NERGISUL, situagoes estas que o beneficiam sumamente ¢ con-
flitam com as disposi¢des dos Dissidios do SINDICATO DOS AD-
VOGADOS DO RIO GRANDE DO SUL {especialmente no que diz
com o saldrio normativo e jornada de trabatho).

Ora, 2 existéncia de QUADRO DE PESSCGAL organizado em
carreira, em cargos e niveis classificados quanto a saldrios, desde
logo afasta a incidéncia de qualquer decisdo normativa dewrram
te de Revisdo de Dissidio Coletivo.

A INSTRUCAO NORMATIVA de nn? 1, do TRIBUNAL SUPE-
RIOR DO TRABALHO (DOU 15.10.82), ainda em plena vigéneia,
estabelece em seu item IX, 4, que: Na hipdtese de o emprega-
dor possuir quadro organizado em carreira, ndo se aplicam
as normas estabelecidas no presegte item.”’

O pedido do autor, portanto, nio pode prosperar com rela-
cio A empresa demandante, nos termos da Instrugio Normativa
n° 1, do TST, como faz certe os Quadros de Pessoal, em anexo.
£ fato relevante, modificativo das pretensoes da inicial, As pecu-
Liaridades da sna contratualidade demonstram Jue sempre rece-
ben seus saldrios de acordo com 0s nivels e padroes salariais esta-
belecidos em QUADRO DE PESSOAL ORGANIZADO EM CAR-
REIRA, em igualdade de condicdes com todos os demais profis-
sionais diferenciados de Nivel Superior. Por 6bvio, como o sali-
rio normativeo {de seis salarios minimos) € para remunerar uma
jornada didria de quatro horas, ou vinte horas semaunais,
em se submetendo o demandante a um Quadro de Pessoal, per-
cehendo muito além do piso, remunerado sempre csteve para
uma jornada de oito horas didrias. Ndo hi o que se falar, at€ por
questdes axioldgicas ¢ éticas, em jornada especial ndo previs-
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ta em lei e frente 3 uma empresa que mantém todo o sen
pessoal dentro de um QUADRQ. De outrd lado cumpre res-
saltar que o exercicio continuado de funcdes de extrema confian-
ca, como € o de ADVOGADG, implica em ndo sujei¢do a hord-
rio extraordindrio, excepcionada a situagio do Autor pelo artigo
62, ‘b, da CLT,

Neste sentido € o posicionamento jurisprudencial, a exem-
plo da decisdo proferida pelo TRT-AM, RO 555/90, Ac. 485/91,
Rel. Juiz Jorge Azize Abrahim, DJAM de 13.05.91: 'FUNCAO DE
MANDO—ENQUADRAMENTO na alinea b do art. 62, da CLT—
INDEVIDAS HORAS EXTRAS.— Empregada que exerce fungdo de
mando, com procuragdc da empresa para representd-la perante
terceiros, podendo inclusive admitir ¢ dispensar pessoal, se en-
quadra na hipGtese da alinea b, do art. 62, Consolidado, ndo fa-
zendo jus s horas extras pleitéadas.” (in Julgados Trabathistas Se-
lecionados, de IRANY FERRARI e M. R. MARTINS, ed. LTR, 1992,
pig. 147, verbete n® 349).

Ermbora a inicial seja minadente em elencar 0s clausulamen-
tos dos Dissidios Coletivos do SINDICATO DOS ADVOGADOS
DO RIOC GRANDE DO SUL, omitiu ¢ autor am dado fundamen-
tal: qual o seu horirio de trabalho, Assim, em nlo tendo o de-
mandante indicado seu hordrio, porgue nio estd sujeito a nenhum
controle, aplica-se-the a2 regra de excegao do art, 62, letra 'b’, da
CLT. Anexo instrumento de mandato outorgado pela demanda-
da 20 reclamante, comprobatério do ora alegado. -

6. — DOS DISSIDIOS PRETENDIDOS PELO AUTOR. VALO-
RACAQO SALARIAL. JORNADA DE TRABALRO. '

O primeiro dissidio invocado, RVDC 12/88, com vigéncia
a partir de 27.01.88, prevé um saldrio normativo de seis sald-
rios minimos de referéncia para uma jornada didria de qua-
tro horas ou vinte semanais, bem ainda adicional de hora 3
extras de 50%. J4 o RVDC 17/89, com vigéncia a partir de
27.01.89, mantém os mesmos critérios, apenas falando em seis
saldrios minimos e taxa de produtividade ¢ adicionais de
350% e 100% para as horas excedentes as quatro determi-
nadas. O RVDC 15/90, com vigéncia a partir de 27.01.90 man :
tém o mesmo clausulamento, 12 0o RVDC 13/91 ndo entrou no mus-
do juridico, seja pelas razoes anteriormente apresentadas, seja po
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gue foi extinto o feito sem julgamento do mérito, sendo indeua
a assertiva de manutengio das condigdes do Dissidio anterior, fa-
ce aos termos da Samula n® 277/TST, ndo aceitando a demaéd.aw
da os efeitos retroperantes para periodo de 27.01.91 227.01.92
ainda face o disposto no artigo 873 da CLT (revisio ammi.)..'}irr;
nao tendo havido acordo coletivo no referido periodo, embora
norma de hierarquia inferior 2 sentenga, nio validadas as cliusu-
las extintas sem julgamento do mérito. Quanto a0 RVDC 12/92
encontra-se em grau de recurso junto ac T8T, consoante docu-
mento que se anexa, motivo pelo qual ainda nio produz efeitos.

De outro lado, como jid referido, o attor sujeita-se, desde
0 seu ingresso na demandada, aoc QUADRQO DE PESSOAL,
o qual regula todas as condicbes de trabalho, inclusive sa-
fariais. Sintomdtico que, em nenhum momento a peca inicial se
rﬂff‘.rf: a prejuizos salariais. Por ébvio que tais prejuizos ndo
existem, como mais adiante serd demonstrado. A despeito
de toda a controvérsia, sempre o demandante beneficiou-se das
conquistas salariais, e outras, encetadas pelo SENERGISUL, 2
maioria delas inseridas no QUADRO de PESSOAL, a exemplo de
qiling@iénios ¢ prémios dssiduidade de 15 e 20 anos de servico,

As postulagdes do Autor ferem o principio da boa-£€ que sem-
pre deve nortear toda a contratualidade. Em nio tendo havido
prejuizos salariais, pretende locupletar-se ilicitamente (porque nfo
ha iei deferindo jornada especial) ou obter enrigquecimento sem
causa, deduzindo pretensdo gue contraria a natureza especialissi-
ma do cargo ¢ das fungdes desempenhadas na ¢ para a reclama-
da, tudo dado as peculiaridades de suas atribuiches e ao alte va-
lor de sua remuneracdo, comparativamente com 0s demais tra-
bathadores da empresa estatal.

7. DO HORARIO DE TRABALHO.

O autor nito indica seu horario de trabatho, limitando-se a
invocar jornada extraordindria,

Cabe referir, contudo, que além da Constituicdo Federal, que
fixa 2 jornada normal didria de trabalho em oito horas {art.
77, XHI), tem-se que o empregado celebra com seu empregador
as condigoes laborais que norteardo a relacdo de emprego. Nao
pode uma decisdo normativa revogar o texto constitucional, o
contrato de trabalho ¢ ¢ QUADRO DE CARREIRA (cargos
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e saldrios) da demandada. Vilida € 4 contratacio € a estipuia-
¢ao acerca da jornada.

Nesse sentido, 4 opinido respeitada de AMAURI MASCARO
DO NASCIMENTO: “Quando a lei trata de uma condigio de tra-
batho, como é o caso da jornada normal de trabalho que € maté-
4 constitucional, ndo € admitida a interferéncia do Judiciario para

alterar os limites determinados pelo legislador. E o que ocorre na -
presenté questio. A decisdo normativa ¢ interferente da esfera le-

gal, discriminando, em favor de uma categoria profissional jor-
nada especial de trabalho que nem mesmo a lei o fez”” (in Rev,
LTR, 54-9/1053). -

A jornada de trabalho, pois, independentemente da valida-

de, da aplicabilidade ou nio do piso salarial serd, sempre, aguela
Prevista no COnraio de trabalho, consoante determina a leie, no

case, como estd perfeitamente delimitado no pacto laboral cele--
brado pelo demandante ao longo destes anos, em total confor-
midade com o conteiido do Plano de Carreira ¢ Classifica-

gio de Cargos e Saldrios da demandada, em plena vigéncia. A

jurisprudéncia € pacifica ¢ a doutrina € undnime no sentido de
manter o entendimento de gue a fixagho de jornada especial de.
trabalho ndo implica em reducio impositiva de jornada de traba-
iho, sendo apenas na estipulagio de pardmetros minimos de pres-
tacio de trapalho, razdo pela qual ndo existe nenhum obice legal
para uma contratagio de trabalho para jornada superior, desde
que devidamente contratado e remunerado © trabalho. Nes-
se caso, as horas que excederem a jornada especial ndo serdo ex-
traordinarias, estando englobadas no valor do saldrio percebido

pelo empregado.

Assim, nio procede o pedido de horas extras forarolado
pelo demandante. Este sempre mantcve a sud jornada laboral fi-
xada pelo Contrato de Trabalho ¢ pelo Quadro de Pessoal da re-

clamada para o exercicio das fungdes contratadas como ADVO-
GADDO, desde 11.09.1968, de oito horas didrias ou quarcntd se-
manais. E, como se verificon, niio estd o autor sujeito 4s disposi-
¢Oes constantes da septenga riormativa, pelos motivos exaustiva-
‘mente antes elencados nas preliminares. E, ainda, na forma do
que dispde 2 CLT ndo se sujeira  realizacio de horas extras O em-
pregado que exercer fungdes de extrema confiabilidade, deten-
do poderes enfeixados em instrumentos procaratorios outorga-
dos pela demandada, nos termos do artigo 62, letra ‘b '
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Pelos assentarnentos funcionais do reclamante observa-se que
este atuou e atua no exercicio de fung¢des de extrema confiabili-
dade, dado que, no exercicio de tais funcdes, ndo detinha con-
trole ou subordinacio a qualquer horario. A saber: inexisténcia
de controle atraveés de cartdes ponto ¢/ou livro ponto; a sua cfe-
sividade estava tio-s6 vinculada ao crivo de seu Coordenador.,

8 — DA VALORACAO SALARIAL.

Veja-se que, fazendo uma adequacio das regras da decisdo
normativa i realidade contratual do autor, n3o se pode admitie
gue a jornada contratual seja reduzida de oito para guatro ho-
ras didrias ¢ quc o saldrio ajustado venha a remunerar ape-
nas as guatro horas aormatizadas. A regra relativa 3 duragdo
do trabalho deve ser analisada em conjunto com aquela que fixa
a remuneracio minima do advogado: se jornada € superior 2 qua-

tro, 4 remuneracio minima serd entio aquela fixada na decisio
gormativa, acrescida do n? de horas excedentes, €, com o valor
resultante, chegar-se-4 4 conclusdo de que nada mais the € devido.

Tomemos, por exemplo, o salirio normarivo para ¢ més.de
JUNHO/93, de 6 SMR X Cr$ 3.303.000,00, perfazendo Crd
18.819.800,00. Com acréscimos de horas €xtras, de 50% e 100%,
respectivamente, temos um TOTAL de Cr% 53.504.350,00. E
QUALE A REMUNERACAO PAGA PELA ENTIDADE DEMANDA-
DA, para uma jornada de oito horas de trabalbo? £ de Cr$
116.249.536,19 1.... O mesmo ciiculo, se efetado para 0 correntc
meés de JULHO/O3, temos um total normativo de Cr$
76.556.700,00, contra um saldrio real percebido da demandada,
de .. Cr$ 216.395.264,03, cujos demonstrativos se enconteam
em anexo,

Veja-se, ainda comparativamente, com a devida vénia desta
MM. Junta, que 4 remuneragio percebida pelo autor, na deman-
dada, no més de JUNHO/93 € quasc igual 4 percebida por
um JUIZ DO TRABALHO SUBSTITUTO. A presenie referéncia
é feita a proposito do EDITAL para abertura do I Concurso Pa-
blico para Juiz do Trabalho Substituto da 23% Regido, Cuiaba/MT,
com vencimentos iniciais de Cr$ 145.780.623,00, af jd in-
cluida a gratificacio de repre sentacio na data do referido

Edital, 09.06.93.
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Observa-se, ademais, ¢ um levantamento pericial confirmari
o alegado, que em todos os meses da contratualidade do autor,
desde JANEIRO DE 1988 at€ JULHO de 1993, 20 demandante fo-
ram alcancados valores salariais gue jd remuneram sobeja-
mente as horas extras pleiteadas na presente agido.

As decisOes normativas, de outro tanto, nio podem sofrer
uma interpretaciio tio simplista, como quer a pega inicial, pois
além de afrontar ¢ contrato de trabalho em pleno vigor, com ofen-
s@ a0 artigo 444 da CLT, a remuneragio das horas extraording-
rias pleiteadas representam um “‘summun ius ... summa
induria”

9 — REDUGAO DE JORNADA x REDUCAQ SALARIAL.
COMPENSACAOC,

Acaso vencidas as preliminares invocadas, bem ainda as ra-
zoes deduzidas quanto ao mérito, “apenas ad argumentandum’,
adota a reclamada a posi¢io doutrindria defendida pelos juristas
OCTAVIO BUENO MAGANOQO e EMILIO GONCALVES, no sen-
tido de que a reducio da jornada de trabalho deve vir acom-
panhada da correspondente redugdo salarial para os pa-
droes minimos estabelecidos nas sentencas normativas.

Diz o mestre OCTAVIO BUENO MAGANO: “Em principio,
a solucdo juridica mais plausivel € a de que, encurtado o moédulo
hebdomadirio, contraido hi de ser também o saldrio respectivo.
Esse entendimento provém da natureza sinalagmatica ¢ comuta-
tiva do contrato de trabalho, ou seja, da exigéncia de equivalén-
cia entre as prestacdes obrigacionais respectivamente a eargo do
empregado e do empregador. Interpretando a Lei n? 7.313, de
17 de maio de 1985, que reduziu 2 jornada do vigia de dez para
0ito horas, assim s¢ manifestou Emifio Gongalves: ""Nio hi es-
guecer {...) que o saldrio representd primacialmente contrapres-
tacdo de trabatho €, em principio, deve gudrdar a necessidria cor-
respondéncia com o trabalhador. A garantia de irredutibilidade
salarial ndo pode ser aplicada de modo abseluto, a ponto de im-
plicar, salvo os €asos cxpressamente previstos na lei, — o paga-
mento de horas nio trabalbadas — pois tal atentaria contra a pro-
pria natureza do salirio, que €, repita-se, contraprestacio do tra-
balho.” Se € admissivel que, por matuo consenso, as partes redu-
zam a durdgdo da jornada de trabalho com a redu¢do proporcio-
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nal do saldrio — com maior £4z30 se impde a reducio salarial quan-
do se trate de reducdo da jornada de trabalho imposta por forca
de nnorma legal imperativa que se sobreple 4 vontade das partes,
nio constitnindo o fato alteragdo contratual ilicita.” (‘A lei n®
7.313 de 17.05.85 ¢ sua aplicagio aos contratos em curso’’, Su-
plemento Trabalhista TR, Ano 21, n® 73/85). Em harmonia com
a citada licdo do ilustre professor, merece realce a seguinte ementa
de acordio: “‘Redugdo de hordrio, Nio constitui alteracdo con-
tratual, quando decorrente de lei que reduz a jornada da catego-
tia profissional. Absurda a pretensdo de as horas suprimidas se-
rem jntegradas ao saldrio como extraordinarias.” (TRT— 7% Re-
gido, Proc. RO-341/83, 14.09.83, Relator Luiz Antonio Marques
Cavalcante, in Teixeira Filho, Joio de Lima, Repertorio de Juris-
prudéncia Trabalhista, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1985, pdg.
664, ementa 2.944)”, extraido de seu “Politica do Trabalho”,
ed. LTR, 1992, pdgs. 236/237.

De outro lado, também caso seja definida a sujeicio do au-

" tor aos limites de jornada fixados nas sentengas normativas, deve

ser compensados os valores pagos a maior pela demandada, em
toda a contratualidade, dado que o pedido da inicial € claro ¢ es-
pecifico no sentido de obter 0 seu enquadramento nas disposi-
¢des dos dissidios da categoria diferenciada, razao pela gual ndo
mais se sujeitarid 2s normas salariais destinadas 20s integrantes do
Quadro de Pessoal da demandada. Mister, s¢ fard, portanto, £ nesse
caso, a determinacio de compensacio de todos 0s valores que
teriam sido percebidos a major, ¢is que teriam sido indevidos ou
sem causa, sem prejuizo da adequagio de jorpada ¢ saldrios futuros.

£ de se considerar, ainda, que vencedor o demandante, ©
postulado constante das letras 'b’, 'c’ ¢ ‘@’ € de todo improce-
dente, uma vez que, para todos os fins contratuais, inclusive para
o cileulo de parcelas de natureza salarial, serd computado o sald-
tio normativo, com a desconsideracio completa dos valores esti-
pulados para niveis e padrdes salariais vigentes pard aqueles em-
pregados que pertencem a0 Plano de Carreira da entidade. Em
tal caso, passaria o autor a receber 2 aplicagdo nas normas fixadas
1105 Dissidios do SINDICATO DOS ADVOGADOS DO RIO GRAN-
DE DO SUL, comnpensando-se os valores que indevidamente teria
percebido a0 longo da contratualidade.

Abre-se um espago, ainda, para esclarecer gue as gratifi-
cacbes de pés-férias e de farmdcia, referidas na inicial, sdo de-
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feridas ao -Autor.por forca de negociagio coletiva com o SE-
NERGISUL, nos seguintes rermos: a partir e 1981 foi extendida
a0s celetistas a gratificacao pés-férias, correspondente a2 nm
saldrio anual (incluidas as vantagens pessoais) percebido no més
em que O autor gozou as suas férias; desde 1988, 1/3 deste saldrio
anual ji lhe € antecipado quando ingressa em fCrias ¢, 1o retor-
110, ¢é feita a compensagdo € pagos os restantes 2/3. Quanio 4 gra?.~
tificacio de farmdcia, desde 1986, quando de sua conquista pelo
SEN%RGIS%J&, 4 mestna €ra paga ao autor em duas parcelas, em
fevereiro e jutho de cada ano, ¢ também se compunha de mais
uin saldrio (incluso vantagens pessoais); ja a partir de 1991, a re-
ferida gratificacio vem sendo paga mensalmente, no percentual
de 8,34 %, inclusive servindo de base para o cdlculo de qiingiié-
nios, dentre Outras remuneratdrias, '

Como visto, 0 agtor sempre se beneficiou das conguistas sa-
lariais e melhorias outras nas condigdes de trabalho, fruto das ne-
gociagoes do SENERGISUL, e ndo do sindicato dos Advogados do
Rio Grande do Sul. Conforme documentos acostados, observa-se
que desde o més de Janeiro de 1988 que o autor autorizou des-
contos mensais a0 SENERGISUL (Coédigo 66.10) e até Abril de
1991 participou do Seguro Senergisul Apolice 9117 (Codigo
66.20); a partir de janeiro de 1991, sob o cédigo 66.23, participa
do Seguro de Vida instituido pelo referido Sindicato e, em juntho
de 1992, sob o ¢odigo 66.35, teve descontada a contribuicio con-
federativa dos Associados do SENERGISUL.

Assim, sob todos os aspectos enfocados detidamente pela or-
ganizacio demandada, demonsira-se o descabimento ¢ 24 impro-
cedéncia da acio ajuizada,

10 — DAS INTEGRACOES E REFLEXOS.

Q pedido foi integralmente contestado ¢ demonstrada a im-
_pa'(}f:f:dém:ia das argliicoes constantes da petigdo inicial. Mera de-
Cizrrcncia serd, portanto, o descabimento dos pedidos de integra-
¢oes e reflexos. Descabida a postulagdo em repousos tendo-se o
autor como mensalista, ai incluidos os repousos. Face a0s termos
da defesa, impossivel falar-se em jornada extraordiniria habitual.
Descabida também a integra¢io nas gratificacdes de pos-férias ¢
de farmicia, dpicas conquistas do SENERGISUL. Descabem de-
positos no FGTS visto ndo ser optante o autor.
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11 — DA COMPENSACAO.

Argtli a demandada, de forma expressa, O seu direito de com-
pensar os valores atendidos ao autor, que nio tenham correspon-
dido 4 sua real sitvacio funcional, ¢ pelos mesmos titulos ¢ fun-
damentos reciamados, para que ndo se consume caso de enrigue-
cimento sem causa, ou f‘smmmun ins ... summa iriuria!™

12 - JUROS, CORRECAO MONETARIA E HONORARIOS
ADVOCATICIOS.

Descabem jiros € correglo monetiria. Igualmente nio ha gue
se falar em honoririos advocaticios eis que o artigo 133 da CH/88
nio revogou as disposicoes especificas do processo do trabalho
(art. 791 ¢ 839, ambos da CLT) ¢ a sucumbéncia no processo tra-
bathista pressupde miserabilidade ¢ assisténcia sindical € 86 por
lei poderd ser alterada essa simetria, conforme entendimento do-
minante na jurisprudeéncia.

13 — DO REQUERIMENTO.

DIANTE DO EXPOSTO, espera que este MM, Juizo esgote 4
apreciagio da presente agdo nas preliminares invocadas, especial-
mente acerca da nulidade, ineficdcia ¢ inconstitucionalidade das
clausulas normativas sobre jornada de trabalho, formagao de li-
tisconsorcio necessirio, notificagdo da Procuradoria-Geral da Re-
publica, sob 0s virios aspectos enfocados, e requer, ainda, gquan-
10 20 mérito, 2 total improcedéncia da agio. Acaso vencida a de-
mandada, requer duplo grau de jurisdigio € aplicaciio do institu-
to do precatorio.

Para prova junta 0s documentos €m anexo, constantes de
Dissidios Coletivos, Quadros de Pessoal, texto de jurisprudéncia,
assentamentos funcionais e demonstrativos salariais, requerendo,
ainda, a produgio de todos 05 meios de prova em Direito admiti-
dos, depoimento pessoal do demandante, pena de confesso, €s-
temunhas, pericias, aplicagio da comMpPensagao trabalhista (art. 767,
CLT), na forma preconizada na defesa, juntada ¢/ou exibi¢ido de
documentos, bem ainda, em caso de alguma condenagio, “ad ar-
gumentandum’’, seja autorizada 2 proceder aos descontos previ-
dencidrios e fiscais obrigatorios por lei.
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Termos em que,
Pede e espera deferimento.

Porto Alegre, 28 de Julho de 1993,
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A Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio
Grande do Sul foi criada em 1971, pelo Frof. Qrlardo
Vanin, entdo Consultor-Geral do Estado, Tomou a fei-
cio atualem 1974, sendo Consultor-Geral do Estado
o Prof, Mario Bernardo Sesta, guando passou a ser
publicada pelo Instituto de Informética Jurfdica. Em
decorréncia da alteracio trazida pela Emenda Consti-
tucional n® 10, de 30 de novembro de 1979, passou
a charar-se Revista da Procuradoria-Geral do Estado
do Rio Grande do Sul. A correspondéncia deve ser di-
rigida para Av. Borges de Medeiros n® 1801, 137 an-
dar {CAEHRGS} em Porto Alegre.







