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COMPOSICAO DO TRIBUNAL
DE JUSTICA






COMPOSI(;AO DO TRIBUNAL DE JUSTICA
(Maio de 2005)

TRIBUNAL PLENO

Sessodes: 12 e 32 quartas-feiras do més — Horario: das 9 as 12h, com reinicio
as 14h — Local: Auditério do Tribunal Pleno — Prédio anexo.

Presidente
Des. JORGE MUSSI

Primeiro Vice-Presidente
Des. ANSELMO CERELLO

Segundo Vice-Presidente
Des. CLAUDIO BARRETO DUTRA

Terceiro Vice-Presidente
Des. Carlos Alberto SILVEIRA LENZI

Corregedor-Geral da Justica
Des. ELADIO TORRET ROCHA

Vice-Corregedor-Geral da Justica
Des. JOSE VOLPATO de Souza

Des. FRANCISCO José Rodrigues de OLIVEIRA FILHO
Des. ALCIDES dos Santos AGUIAR

Des. Antonio Fernando do AMARAL E SILVA

Des. CARLOS PRUDENCIO

Des. Jos¢ GASPAR RUBIK

Des. PEDRO MANOEL ABREU
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CONSELHO DA MAGISTRATURA Composi¢do do TJSC

Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.

ORLI de Ataide RODRIGUES

José TRINDADE DOS SANTOS

Jodo Eduardo SOUZA VARELLA
NEWTON TRISOTTO

SERGIO Torres PALADINO
MAURILIO MOREIRA LEITE
SOLON D’ECA NEVES

José MAZONI FERREIRA

VOLNEI Ivo CARLIN

IRINEU JOAO DA SILVA

LUIZ CEZAR MEDEIROS
VANDERLEI ROMER

WILSON AUGUSTO DO NASCIMENTO
NELSON Juliano SCHAEFER MARTINS
SERGIO Roberto BAASCH LUZ
Antonio do Régo MONTEIRO ROCHA
FERNANDO CARIONI

José Antonio TORRES MARQUES
LUIZ CARLOS FREYESLEBEN

RUI Francisco Barreiros FORTES
Marco Aurélio GASTALDI BUZZI
MARCUS TULIO SARTORATO
CESAR Augusto Mimoso Ruiz ABREU

Desa. SALETE SILVA SOMMARIVA

Des.
Des.
Des.

RICARDO Orofino da Luz FONTES
NICANOR Calirio da SILVEIRA
SALIM SCHEAD DOS SANTOS

Desa. MARIA DO ROCIO LUZ SANTA RITTA

CONSELHO DA MAGISTRATURA

Sessdes: 22 quarta-feira do més — Horario: 10 horas — Local: 10%2 Andar

Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.

JORGE MUSSI - Presidente

ANSELMO CERELLO - Primeiro Vice-Presidente
CLAUDIO BARRETO DUTRA — Segundo Vice-Presidente
ORLI de Ataide RODRIGUES - Terceiro Vice-Presidente
SERGIO Torres PALADINO

ELADIO TORRET ROCHA - Corregedor-Geral da Justica
WILSON AUGUSTO DO NASCIMENTO

JOSE VOLPATO de Souza — Vice-Corregedor-Geral da Justica
FERNANDO CARIONI
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Composigao do TJSC SECAO CIVIL

SECAO CIvI

L

Sessdes: Ultima quarta-feira do més — Horario: 14h — Local: Auditério do

Tribunal

Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.
Des.

Des
Des
Des

Pleno — Anexo

FRANCISCO José Rodrigues de OLIVEIRA FILHO - Presidente
ALCIDES dos Santos AGUIAR

CARLOS PRUDENCIO

PEDRO MANOEL ABREU

ORLI de Ataide RODRIGUES

José TRINDADE DOS SANTOS
NEWTON TRISOTTO

José MAZONI FERREIRA

VOLNEI Ivo CARLIN

WILSON AUGUSTO DO NASCIMENTO
NELSON Juliano SCHAEFER MARTINS
SERGIO Roberto BAASCH LUZ

Antdnio do Régo MONTEIRO ROCHA
FERNANDO CARIONI

LUIZ CARLOS FREYESLEBEN

RUI Francisco Barreiros FORTES

Marco Aurélio GASTALDI BUZZI
MARCUS TULIO SARTORATO

CESAR Augusto Mimoso Ruiz ABREU

a. SALETE SILVA SOMMARIVA

. NICANOR Calirio da SILVEIRA

. SALIM SCHEAD DOS SANTOS

Desa. MARIA DO ROCIO LUZ SANTA RITTA

Juiz SERGIO IZIDORO HEIL (Substituindo o Des. JOSE VOLPATO de
Souza)

Juiz TULIO PINHEIRO (Substituindo o Des. RICARDO Orofino da Luz
FONTES)

Juiz JAIME RAMOS (Substituindo o Des. LUIZ CEZAR MEDEIROS)
Juiz NEWTON JANKE (Substituindo o Des. VANDERLEI ROMER)

GRUPO DE CAMARAS DE DIREITO CIVIL
Sessbes: 22 quarta-feira do més — Horario: 14 horas — Local: Hall Superior

—Sala2

Des
Des
Des
Des

. CARLOS PRUDENCIO - Presidente

. ORLI de Ataide RODRIGUES

. José MAZONI FERREIRA

. WILSON AUGUSTO DO NASCIMENTO
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GRUPO DE CAMARAS DE DIREITO COMERCIAL Composi¢do do TJSC

Des. Antdnio do Régo MONTEIRO ROCHA

Des. LUIZ CARLOS FREYESLEBEN

Des. MARCUS TULIO SARTORATO

Desa. MARIA DO ROCIO LUZ SANTA RITTA

Juiz SERGIO IZIDORO HEIL (Substituindo o Des. JOSE VOLPATO de
Souza)

GRUPO DE CAMARAS DE DIREITO COMERCIAL

Sessdes: 22 quarta-feira do més — Horario: 14 horas — Local: Hall Superior —
Sala 3

Des. ALCIDES dos Santos AGUIAR — Presidente

Des. José TRINDADE DOS SANTOS

Des. NELSON Juliano SCHAEFER MARTINS

Des. SERGIO Roberto BAASCH LUZ

Des. FERNANDO CARIONI

Des. Marco Aurélio GASTALDI BUZZI

Desa. SALETE SILVA SOMMARIVA

Des. SALIM SCHEAD DOS SANTOS

Juiz TULIO PINHEIRO (Substituindo o Des. RICARDO Orofino da Luz
FONTES)

GRUPO DE CAMARAS DE DIREITO PUBLICO
Sessodes: 22 quarta-feira do més — Horario: 14 horas — Local: 102 Andar

Des. FRANCISCO José Rodrigues de OLIVEIRA FILHO - Presidente
Des. PEDRO MANOEL ABREU

Des. NEWTON TRISOTTO

Des. VOLNEI Ivo CARLIN

Des. RUI Francisco Barreiros FORTES

Des. CESAR Augusto Mimoso Ruiz ABREU

Des. NICANOR Calirio da SILVEIRA

Juiz JAIME RAMOS (Substituindo o Des. LUIZ CEZAR MEDEIROS)
Juiz NEWTON JANKE (Substituindo o Des. VANDERLEI ROMER)

PRIMEIRA CAMARA DE DIREITO CIVIL
Sessoes: tercas-feiras — Horario: 14 horas — Local: Hall Superior — Sala 4

Des. CARLOS PRUDENCIO — Presidente
Des. ORLI de Ataide RODRIGUES
Desa. MARIA DO ROCIO LUZ SANTA RITTA
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Composigédo do TJSC SEGUNDA CAMARA DE DIREITO CIVIL

SEGUNDA CAMARA DE DIREITO CIVIL

Sessdes: quintas-feiras — Horario: 14 horas — Local: 22 Andar

Des. José MAZONI FERREIRA - Presidente

Des. Antdnio do Régo MONTEIRO ROCHA

Des. LUIZ CARLOS FREYESLEBEN
(Cooperador Juiz JORGE SCHAEFER MARTINS)

TERCEIRA CAMARA DE DIREITO CIVIL

Sessoes: sextas-feiras — Horario: das 9 as 12h, com reinicio as 14h —
Local: Hall Superior — Sala 3

Des. WILSON AUGUSTO DO NASCIMENTO - Presidente

Des. MARCUS TULIO SARTORATO

Juiz SERGIO IZIDORO HEIL (Substituindo o Des. JOSE VOLPATO de
Souza)

(Cooperador Juiz DIONIZIO JENCZAK)

PRIMEIRA CAMARA DE DIREITO COMERCIAL
Sessdes: quintas-feiras — Horario: 14 horas — Local: Hall Superior — Sala 3

Desa. SALETE SILVA SOMMARIVA - Presidente

Des. SALIM SCHEAD DOS SANTOS

Juiz TULIO José Moura PINHEIRO (Substituindo o Des. RICARDO
Orofino da Luz FONTES)

SEGUNDA CAMARA DE DIREITO COMERCIAL

Sessbes: quintas-feiras — Horario: 14 horas — Local: Hall Superior — Sala 2

Des. José TRINDADE DOS SANTOS - Presidente

Des. NELSON Juliano SCHAEFER MARTINS

Des. SERGIO Roberto BAASCH LUZ

(Cooperador Juiz RONALDO MORITZ MARTINS DA SILVA)

TERCEIRA CAMARA DE DIREITO COMERCIAL
Sessdes: quintas-feiras — Horario: 14 horas — Local: Hall Superior — Sala 4

Des. ALCIDES dos Santos AGUIAR — Presidente
Des. FERNANDO CARIONI
Des. Marco Aurélio GASTALDI BUZZI

PRIMEIRA CAMARA DE DIREITO PUBLICO

Sessdo: quintas-feiras — Horario: 9h30min as 12h, com reinicio as 14 h —
Local: Hall Superior — Sala 1
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SEGUNDA CAMARA DE DIREITO PUBLICO Composi¢do do TJSC

Des. VOLNEI Ivo CARLIN - Presidente
Des. NICANOR Calirio da SILVEIRA
Juiz NEWTON JANKE (Substituindo o Des. VANDERLEI ROMER)

SEGUNDA CAMARA DE DIREITO PUBLICO
Sessoes: tercas-feiras — Horario: 14 horas — Local: Hall Superior — Sala 2

Des. FRANCISCO José Rodrigues de OLIVEIRA FILHO - Presidente
Des. NEWTON TRISOTTO
Juiz JAIME RAMOS (Substituindo o Des. LUIZ CEZAR MEDEIROS)

TERCEIRA CAMARA DE DIREITO PUBLICO
Sessodes: tergas-feiras — Horario: 14 horas — Local: Hall Superior — Sala 1

Des. PEDRO MANOEL ABREU - Presidente
Des. RUI Francisco Barreiros FORTES

Des. CESAR Augusto Mimoso Ruiz ABREU
(Cooperadora: Juiza SONIA MARIA SCHMITZ)

CAMARAS CRIMINAIS REUNIDAS
Sessées: Ultima quarta-feira do més — Horario: 14 horas — Local: 102 Andar

Des. Antonio Fernando do AMARAL E SILVA - Presidente

Des. José GASPAR RUBIK

Des. Joao Eduardo SOUZA VARELLA

Des. MAURILIO MOREIRA LEITE

Des. SOLON D’ECA NEVES

Des. IRINEU JOAO DA SILVA

Des. José Antonio TORRES MARQUES

Juiz JOSE CARLOS CARSTENS KOHLER (Substituindo o Des. SER-
GIO Torres PALADINO)

PRIMEIRA CAMARA CRIMINAL
Sessoes: tercas-feiras — Horario: 9 as 12h, com reinicio as 14h — Local: 2°
Andar
Des. Antdonio Fernando do AMARAL E SILVA — Presidente
Des. José GASPAR RUBIK
Des. Jodo Eduardo SOUZA VARELLA
Des. SOLON D’ECA NEVES

SEGUNDA CAMARA CRIMINAL

Sessoes: tercas-feiras — Horario: 9 as 12h, com reinicio as 14h — Local:
Hall Superior — Sala 3
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Composigédo do TJSC CAMARA CIVIL ESPECIAL

Des. MAURILIO MOREIRA LEITE — Presidente

Des. IRINEU JOAO DA SILVA

Des. José Antdnio TORRES MARQUES

Juiz JOSE CARLOS CARSTENS KOHLER (Substituindo o Des. SER-
GIO Torres PALADINO)

CAMARA CIVIL ESPECIAL
Sessdes: quintas-feiras — Horario: 10 horas — Local: Hall Superior — Sala 2

Des. Carlos Alberto SILVEIRA LENZI — Presidente
Juiz VICTOR JOSE SEBEM FERREIRA

Juiz JANIO DA SILVA MACHADO

Juiz JAIME LUIZ VICARI

COMISSAO PROVISORIA DE CONCURSO PARA INGRESSO NA MAGIS-
TRATURA — PORTARIA N. 143/04-GP

Membros titulares:

Des. ANSELMO CERELLO — Presidente

Des. Antdnio do Régo MONTEIRO ROCHA

Des. VANDERLEI ROMER

Des. VOLNEI Ivo CARLIN

Des. José Anténio TORRES MARQUES

Des. SALIM SCHAED DOS SANTOS

Membros suplentes:

Des. ELADIO TORRET ROCHA

Des. LUIZ CEZAR MEDEIROS

Des. Marco Aurélio GASTALDI BUZZI

Des. RICARDO Orofino da Luz FONTES

Des. RUI Francisco Barreiros FORTES

Des. WILSON AUGUSTO DO NASCIMENTO
Representantes da Ordem dos Advogados do Brasil, Seccional
Catarinense:

Dr. DOMINGOS AFONSO KRIEGER FILHO, titular
Dr. MARIO CESAR BERTONCINI, suplente.

COMISSAO PERMANENTE DO CODIGO DE DIVISAO E ORGANIZAGAO
JUDICIARIAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA — PORTARIA N. 110/
04-GP

Des. ANSELMO CERELLO — Presidente
Des. WILSON AUGUSTO DO NASCIMENTO
Des. RUI Francisco Barreiros FORTES

Des. Marco Aurélio GASTALDI BUZZI
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COMISSAO PROVISORIA DE REGIMENTO INTERNO Composi¢do do TJSC

Des. CESAR Augusto Mimoso Ruiz ABREU
Desa. SALETE SILVA SOMMARIVA
Juiz Substituto de 2° grau VICTOR JOSE SEBEM FERREIRA

COMISSAO PROVISORIA DE REGIMENTO INTERNO — PORTARIA N. 109/
04-GP

Des. ANSELMO CERELLO - Presidente
Des. NEWTON TRISOTTO

Des. LUIZ CEZAR MEDEIROS

Des. JOSE VOLPATO de Souza

Des. VANDERLEI ROMER

Juiz NEWTON JANKE

COMISSAO PROVISORIA DE JURISPRUDENCIA — PORTARIA N. 107/04-GP

Des. ANSELMO CERELLO - Presidente
Des. Antdnio do Régo MONTEIRO ROCHA
Des. FERNANDO CARIONI

Des. SALIM SCHEAD DOS SANTOS

COMISSAO PROVISORIA DE CONCURSO PARA INGRESSO E REMOCAO
NA ATIVIDADE NOTARIAL E DE REGISTRO — PORTARIA N. 520/02-

GP

Des. ANSELMO CERELLO - Presidente
Des. SERGIO Torres PALADINO, suplente

Juizes Substitutos de 2° Grau:
Dr. TULIO JOSE MOURA PINHEIRO
Dr. JOSE CARLOS CARSTENS KOHLER

Representante do Ministério Publico:
Dr. ANDRE CARVALHO, titular

Representante da Ordem dos Advogados do Brasil, Seccional
Catarinense:
Dr. GIOVANI RODRIGUES MARIOT, titular

Representante do Colégio Notarial:
Dr. MURILO KROBEL, titular

Representantes do Colégio Registral:
Dra. GLECI PALMA ROBEIRO MELLO, titular e
Dr. JORDAN FABRICIO MARTINS, suplente
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Composicéo do TJSC COMISSAO PROVISORIA DE GESTAO DE INFORMATIZAGAO

COMISSAO PROVISORIA DE GESTAO DE INFORMATIZAGCAO — CGINFO
— PORTARIA N. 118/04-GP

Des. NEWTON TRISOTTO — Presidente

Juiz DINART FRANCISCO MACHADO

Juiz LUIZ HENRIQUE MARTINS PORTELINHA
Juiz ODSON CARDOSO FILHO

Juiz EMANUEL SCHENKEL DO AMARAL E SILVA
Juiz PAULO ROBERTO FROES TONIAZZO

Juiz PAULO HENRIQUE M. MARTINS DA SILVA

JUIZES DE DIREITO SUBSTITUTOS DE SEGUNDO GRAU

Juiz JAIME RAMOS

Juiz JORGE HENRIQUE SCHAEFER MARTINS
Juiz NEWTON JANKE

Juiz VICTOR JOSE SEBEM FERREIRA

Juiz JOSE CARLOS CARSTENS KOHLER

Juiz DIONIZIO JENCZAK

Juiz SERGIO IZIDORO HEIL

Juiza SONIA MARIA SCHMITZ

Juiz TULIO JOSE MOURA PINHEIRO
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§ 12 - Nocao

A tutela monitéria manifesta-se e circunscreve-se a dois
modelos de sistemas: o puro e o documental’. O primeiro (o puro),
ordinariamente utilizado em causas de pequena monta, exige a
mera afirmacao do suposto credor, desprovida de qualquer prova

*  Professor da Universidade do Rio de Janeiro — UNI-RIO. Mestre em Direito Civil
pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) e Juiz do Tribunal Regional
Federal da 22 Regido (Rio de Janeiro e Espirito Santo).

1 E crédito reconhecido a Calamandrei o batismo em puro e documental, os nomes
dos dois sistemas conhecidos de tutela monitéria.
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documental, nas hipdteses expressamente admitidas em lei, de
ordem de pagamento em desfavor do devedor indicado, por meio
de um mandado de pagamento, que é apto a adquirir eficacia de
titulo executivo, se nao houver oposicao, ou se ele existindo for
inadmissivel ou mesmo rejeitado. O segundo (o documental) é
dotado das mesmas caracteristicas, desde que apoiado em ins-
trumentos, comumente designado “prova escrita”.

Caracterizada no contexto das tutelas jurisdicionais diferen-
ciadas, assim entendidas aquelas que visam a alcancar a
efetividade do processo nas hipdteses em que as tutelas tradicio-
nais ou ordinarias nao a atingiriam, responde ela a aspiracao de
tutelar imediatamente a pretensao do credor desprovido de titulo
executivo, sem a necessaria submissao de sua pretensao a um
processo no qual se desenvolva atividade de conhecimento?.

Os regimes injuntivos estabelecidos nas diversas legisla-
¢cbes obedecem aos modelos “puro” e “documental”. Tal ocorre
nas leis portuguesa, italiana, austriaca, alema, sueca e suiga, nesta
ultima prevista na sua remotissima lei federal sobre execucéo e
quebras, datada de 1° de janeiro de 1889 (em vigor somente em
1892). No Brasil conhece-se apenas o documental.

§ 2° - A designacao

A adocgao no Brasil do termo “monitério” para designar o
procedimento correspondente nao encontra correspondéncia nos
regimes portugués, italiano e francés, que optaram pela expres-
s&o “injuncéo” (portuguesa), injunzione (italiana) e injonction (fran-
cesa e belga). Constituiu certamente fator inibitério a adogdo em
nosso pais do termo acolhido em Portugal a previsao constitucio-
nal do “mandado de injungéo”, cuja inspiracdo estadunidense con-
duziu a destino diverso e preciso dentre os direitos fundamentais
previstos expressamente na atual Constituicdo de 1988.

2 MARQUES, Wilson. Acao Monitéria, Revista Forense, n. 348, p. 205. CRUZ E
TUCCI, José Rogério. A Acdo Monitdria, 3.ed., Sdo Paulo: RT, p. 18. ARMELIN,
Donaldo. Tutela Jurisdicional Diferenciada. Revista de Processo, n. 65, p. 45-55.
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As origens mais recuadas do Direito Alemao e Austriaco
justificaram nesses dois paises nomes originais e consagrados,
sendo o Mahnverfahren e Urkundenprozeb, respectivamente o
puro e documental alemaes, e o “Mahnverfahren” e
“Mandatverfahren” austriacos®. Na Suica, o “Rechtbot”. Na
Holanda permanece a designagcdo unicompreensiva
“dwangbevelprocedure™.

§ 32 - Origem

O desenvolvimento econdmico, a circulagdo da riqueza e a
adocao do dinheiro nos negdcios impuseram meios simplificados
de formalizacdo dos créditos e procedimentos adequados para
satisfazé-los. Ocorre que determinados créditos ndo eram reve-
lados por documentos e por conta disso estabeleceu-se, no direi-
to medieval italiano, o uso de nao citar em juizo o devedor, mas
de obter diretamente do juiz a ordem de prestacdo que ensejava
a execugao. Assim surgiu 0 mandatum ou pracceptum de solven-
do, que era acompanhado e justificado pela clausula de que se o
devedor se propusesse a alegar excesso podia op6-la dentro de
certo prazo.®

Nas Ordenacgdes Manuelinas conhecia-se a “acao de
assinagao de dez dias” ou “acdo decendiaria” e no Direito Brasi-
leiro, pelo Regulamento n. 737, de 25 de outubro de 1850, en-
contram-se as primeiras reminiscéncias do procedimento medie-
val italiano. Modernamente, a adogdo mais evoluida da injungéao
nas legislagdes continentais da Europa, especialmente na Ale-
manha, Austria, Suiga, que alcancaram amplos efeitos praticos
na sua utilizagcdo, muito influenciou o acolhimento no Brasil, mas
certamente € o modelo italiano que aparentemente mais se apro-

3 AMARAL SANTOS, Moacyr. Agbes Cominatdrias no Direito Brasileiro, 1° tomo,
3.ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1962, p. 129 usque 133.

4 MARCATO, Antonio Carlos. O Processo Monitdrio. 2.ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 41.

5 CARREIRA ALVIM, J. E. Procedimento Monitdrio. Curitiba: Juruda, 1995, p. 27 usque
29.
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ximou do brasileiro, devendo ter sido determinante para o seu
acolhimento®.

§ 4° — Natureza juridica do procedimento monitério

Conquanto o procedimento monitério se destine a emana-
céo de pronunciamento do juiz, a pedido do afirmado credor, a
fim de que Ihe seja satisfeito determinado e especifico crédito,
nao encontra ele natureza jurisdicional em todos os ordenamentos
nos quais foi instituido. No Direito Portugués, a injun¢gdo assume
cariz administrativo até a oposicao do requerido. Tal caracteriza-
¢cédo ndo € acompanhada por nenhum outro sistema conhecido.
Em todos os demais, a natureza jurisdicional é constatada pela
disciplina no préprio sistema do cédigo de processo, como ocorre
na maioria dos paises. A origem da disciplina da injuncao por
Decreto-Lei n. 404/93 é decisiva como classificacédo, que desvia-
da do contexto sistematico do Cadigo de Processo Civil portugués,
somente assim poderia, dada a sua origem, ser enquadrada. E
digno de nota que a natureza de ato do Secretario-Geral do De-
partamento de Justica, de 15 de outubro de 1942 e prorrogado
por leis sucessivas, nao inibiu o reconhecimento da natureza
jurisdicional na Holanda. No Brasil, a natureza jurisdicional decor-
re da prépria disciplina no capitulo dos procedimentos especiais
de jurisdicdo contenciosa.

§ 52 — Fonte normativa

E na codificacao processual civil de cada pais que normal-
mente se encontra a disciplina do procedimento injuntivo. Assim,
por exemplo, se verifica na legislacéo italiana (art. 633 do Codice
di Procedura Civile), alema (§ 688-703 [puro] e § 592-605 [docu-
mental] da Z. P. D.), austriaco (§ 548 [puro] e § 549 [documental]
da Z.P.D.), suico (art. 69 da lei federal suica sobre a execugéo e
quebra). Na Bélgica, o Code Judiciaire e a disciplina no art. 1.338
e seguintes; o mesmo ocorrendo com a nossa previsao
estabelecida nas alineas a, b e cdo art. 1.102 do Cddigo de Pro-

6 CARVALHO NETTO, José Rodrigues. Da Agcdo Monitdria. Sdo Paulo: RT, 2001, p.
28 e seguintes.
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cesso Civil. Em legislagdo extravagante encontramos na portu-
guesa (Decreto-Lei n. 404, de 10 de dezembro de 1993) e na
holandesa (ato do Secretario-Geral do Departamento de Justica,
de 15 de outubro de 1942 e prorrogado por leis sucessivas). No
Brasil, o procedimento decorre das modifica¢des legislativas deri-
vadas da Lei n. 9.079, de 14 de julho de 1995, que alterou a
redacao do Cdédigo de Processo Civil e incluiu 0 monitério dentre
os procedimentos especiais de jurisdicdo contenciosa.

§ 62 — O objeto da injuncao

Na ltalia, a possibilidade do procedimento injuntivo ocorre
nos seguintes casos: 1) quem é credor de uma soma liquida em
dinheiro ou de uma determinada coisa fungivel; 2) quem tem di-
reito a entrega de uma coisa mével determinada; 3) os advoga-
dos, os chanceleres, os oficiais judiciarios ou qualquer pessoa
que tenha realizado o seu trabalho em razdo de um processo,
pelo pagamento de honorarios devidos pela sua prestacao; 4) os
notarios e outros exercentes de uma profissao ou arte sujeitas a
uma tarifa legalmente aprovada pelos honorarios ou reembolso
de despesas. Na Austria, para o regime puro, as ac¢des de peque-
no valor, independente de prova documental da obrigacéo e para
0 regime documental, prestam-se para reclamar o cumprimento
de prestacdo em dinheiro ou de coisas fungiveis, de qualquer
valor, quando o autor as pede com apoio ou instrumento auténti-
co, isto é, atos publicos ou particulares autenticados’. O alemao
admite o puro para as a¢des de qualquer valor e independente-
mente de prova documental; visam a satisfacao de certas presta-
¢bes de dar, ou seja, 0 pagamento de uma soma em dinheiro ou
a entrega de determinadas coisas fungiveis ou valores, uma vez
que as prestagdes nao se condicionaram a contraprestacgéo, sal-
vo a prova desta ter sido anteriormente feita, e, para o regime
documental, as ac¢des tendentes a obter do devedor o pagamen-
to de uma quantia em dinheiro ou determinada quantidade de
coisas fungiveis®. No Direito Portugués exige-se apenas tratar-se

7 AMARAL SANTOS, Moacyr. p. 129 e seguintes.
8 Idem.
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de obrigacédo pecuniaria decorrente de contrato cujo valor nao
exceda metade de valor de algada do Tribunal de 12 Instancia. Na
Bélgica, o Code Judiciaire no art. 1.338, a admite quando a divida
for liquida cujo montante ndo exceder o correspondente a ses-
senta e cinco mil francos. No Brasil, o objeto € soma em dinheiro,
entrega de coisa fungivel ou de determinado bem maével.

§ 72 - Forma de pedido

O procedimento injuntivo tem inicio com a demanda, que
pode ser oferecida por escrito ou oralmente, dependendo do re-
gime eleito por cada pais. Desse modo, em Portugal o pedido
deve ser sempre escrito e apresentado na Secretaria do Tribunal.
Também na ltalia exige-se que o pedido seja escrito. Diferente-
mente, a Austria e a Alemanha adotaram a possibilidade oral para
a forma da demanda, além da tradicional maneira escrita, nesse
sentido o0 § 702 da Z.P.O.°.

No Brasil, a regra do art. 1.102b é expressa ao afirmar ser
escrita a forma da demanda, que deve obedecer a regra geral
das peticOes estabelecidas nos arts. 282 e 283 do Cddigo de
Processo Civil. Demais disso, deve ele as instrui-las com a prova
escrita, sempre desprovida a eficacia do titulo executivo, que cons-
titui em verdade o préprio destino da monitéria que é a formacgao
célere de um titulo executivo.

§ 82 — Da eficacia executiva do ato injuntivo

Sob a perspectiva da eficacia do ato injuntivo, a lei austria-
ca e a alema atribuem eficacia executiva ex legis se ndo ha opo-
sicao admissivel, de maneira que desnecessaria se torna a prati-
ca de outro ato que lhe atribua eficacia’® como se da na legisla-
céo portuguesa que exige do Secretario judicial a aposicéo de
um “execute-se” a fim de que adquira forca executiva, 0 mesmo
ocorrendo na ltalia, em que o juiz declara executivo o decreto
mediante a pratica de um outro decreto (art. 654), que se tornara

9 Idem.
10 Idem.
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assim titulo executivo com todos os seus efeitos, de maneira a
adquirir a autoridade de coisa julgada substancial independente
de um sucessivo juizo relativamente ao objeto da demanda pro-
posta sob o mesmo fundamento'. No Brasil, a formacao do titulo
da-se incontinente a inadmissibilidade (art. 1.102c, caput) e a re-
jeicao dos embargos (§ 3% do art. 1.102 do CPC).

§ 92 — Formas de comunicacao

No direito portugués e no italiano € por meio de notificagéo
que se faz a comunicagdo com o réu, formula distinta do direito
alem&o e do austriaco, que optaram pelo mandado'. Relativa-
mente ao regime italiano, a lei exige que o afirmado devedor seja
notificado em cépia auténtica, certamente pelos efeitos que pro-
duz, pois a notificagcao determina a pendéncia da lide, ou seja, a
de produzir os efeitos substanciais e processuais préprios da de-
manda proposta em via ordinaria (interrupcdo da prescricao,
litispendéncia e conexao de causa), consoante o art. 643™. No
Brasil também da-se por mandado a comunica¢ao ao devedor.

§ 102 - A inadmissibilidade do procedimento injuntivo

Variadas sédo as formas de tratamento dos casos de
inadmissibilidade da injuncdo. Em Portugal, a legislacédo limitou-
se a atribuir ao Secretario o poder de nao receber a peticdo sim-
plesmente. J& 0 mesmo néo ocorre na legislagao italiana e ale-
ma. Na peninsular, cuida-se de tarefa do juiz, que podera rejeitar
a demanda por decisdo motivada. De igual maneira na Alema-
nha, onde também ao juiz incumbira o poder de indeferir o pedido
se nao forem atendidas as formalidades legais e dessa deciséo
nao cabe qualquer recurso™. No Brasil, a solugéo é a extingao do
processo sem apreciacao do mérito, em razao do indeferimento
da peticao inicial, consoante o art. 267, I, do Cddigo de Processo
Civil.

11 EVANGELISTA, Stefanomaria. IANNELLI, Domenico. Manuale di Procedure Civile.
Turim: VteT, 1996, p. 417.

12 AMARAL SANTOS, Moacyr. p. 129 e seguintes.

13 CARREIRA ALVIM, José Eduardo. Op. cit., p. 53.

14 AMARAL SANTOS, Moacyr. p. 129 e seguintes.
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§ 112 - O decreto injuntivo

No Direito Portugués, incumbe ao Secretario do Tribunal
notificar o requerido, por carta registrada com aviso de recepgéo,
remetendo copia da inicial e dos documentos juntos, indicando
de forma inteligivel o objeto do pedido e dos demais elementos
Uteis a sua compreensao, sendo necessario, ainda, referir ex-
pressamente o prazo para a oposi¢éo. A lei italiana, no entanto, é
limitadora da competéncia do decreto injuntivo ao conciliador,
pretor ou presidente do tribunal, que seria competente para a de-
manda proposta em via ordinaria (art. 637, Z. P. O.). A austriaca
mantém, do mesmo modo, a competéncia do juiz, que, sem ouvir
o devedor, ordena a expedicdo de ordem de pagamento contra
este, com a notificacao de que podera impugnar o pedido no pra-
zo de quatorze dias. O mesmo ocorre com o Direito Alemao, que
também atribui ao juiz o poder de ordenar, inaudita altera parte, a
expedicéo da ordem requerida, para que o afirmado devedor pa-
gue ao credor no prazo de uma semana a contar da notificagao's.

§ 122 - Do prazo e das formas para impugnar a ordem do juiz
— a oposicao

E de sete dias a contar da notificacdo no direito portugués.
Na Italia, é de quarenta dias, embora o prazo possa ser reduzido
a dez e aumentado para sessenta se ocorrer justo motivo. Na
Austria, sdo quatorze dias. Na Alemanha, o prazo é de uma se-
mana. Na Suica, o prazo é de 10 dias (art. 74).

A oposicao é o meio pelo qual o réu, que entenda injusto o
procedimento injuntivo, impugna o decreto. De um modo geral, a
oposicao tem o efeito de transformar o procedimento sumario em
ordinario. Sobre a caracteriza¢ao geral da injuncéo e sobre a for-
ma de impugna-la, é de se dizer que a falta de contrariedade,
segundo certa corrente, seria o carater predominante na monitoria.
No entanto, para Carnelutti € a eventualidade do contraditério.
Domina, no entanto, o pensamento de que a caracteristica
determinante é a inversdo da iniciativa do contraditério

15 AMARAL SANTOS, Moacyr. p. 129 e seguintes.
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(Calamandrei). Calamandrei a explicita ao afirmar que nao ha
antagonismo entre sua posicao e a de Carnelutti porque é even-
tual o contraditério em razéo de a iniciativa de provoca-lo incum-
bir ao réu se entender que deva oferecer oposicao.

§ 132 - Conseqliéncias da auséncia de oposicao

Na falta de oposi¢ao, o Direito Portugués atribui ao Secre-
tario do Tribunal o poder de apor uma manifestacéo resumida no
termo “execute-se” no requerimento de injungdo. Solugéo idénti-
ca ocorre no caso de desisténcia da oposicao. No Direito Italiano,
a inexisténcia de oposicao possibilita ao juiz proferir o decreto e o
declara executivo, que se tem entendido como meio de aquisi¢céo
de eficacia da coisa julgada. No Direito Austriaco, apds o decurso
do prazo sem impugnacdo, o mandado adquire eficacia de titulo
executivo. No Direito Alemao, decorrido em branco o prazo, o
mandado adquire forca executoria.

Havendo oposicéo, ela é submetida fundamentalmente ao
juiz, passando a ter natureza jurisdicional — essa é a disciplina
portuguesa. Na ltalia, a oposicdo é proposta perante o juiz que
emitiu o decreto injuntivo, no prazo de 20 dias. Na Austria, o juiz
aprecia e decide se o mandado deve ser confirmado ou declara-
do sem efeito. Na Alemanha, o procedimento passa a ser ordina-
rio e submetido as suas proprias etapas. No Brasil, € com os
embargos que a atividade do conhecimento se desenvolve e ga-
rante o exame efetivo das situagdes afirmadas e controvertidas.

A forma de oposi¢éo obedece a variada disciplina. No Direi-
to Portugués, exige-se forma escrita, como também a nossa le-
gislagao no Brasil. O mesmo ocorre com a ltalia. Solucéo diversa
oferecem a Austria e a Alemanha, que admitem também a oral.

Conclusoes

1 — Em todas as legisla¢gées examinadas, o procedimento
monitdrio é vocacionado a tutelar situacdes crediticias especiais,
geralmente fundadas em valores ou quantias ndo excessivamen-
te expressivas.
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2 — Prevalece a dicotomia “puro” e “documental” para as
formas de procedimento monitério, padrao invariavelmente en-
contrado nas legislacdes citadas.

3 — Decorre a injungdo de um longo processo evolutivo no
qual o direito portugués antigo constitui referéncia por meio da
“acdo de assinagao de dez dias”.

4 — Em todos os sistemas a impugnacéao € feita mediante
forma comum assemelhada aos embargos disciplinados no direi-
to brasileiro.

5 — A inverséo do contraditério, em razdo da eventualidade
da propria atividade de conhecimento, € marca caracteristica do
instituto plenamente acolhido em todas as legislag6es.

6 — O procedimento injuntivo constitui uma das formas mais
préprias encontradas nas legislagdes para tutelar os créditos de
pequeno monte, desprovidos de titulo executivo, segundo a sua
estrutura formal e funcéo a que é destinado.
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O CONCEITO DE JUSTICA NA CRIACAO JUDICIAL DO
DIREITO SEGUNDO O PENSAMENTO DE IMMANUEL KANT
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Moacyr Motta da Silva?

Resumo: O presente artigo estuda aspectos da Filosofia do
Direito em Kant, como proposta tedrica para discutir-se 0 novo
perfil do Juiz no Sistema do Poder Judiciario Brasileiro. Nesta
linha de pensamento, tocam-se pontos conceituais relativos a for-
macao juridica no ensino-aprendizagem. Levantam-se questdes
ligadas a denominada Crise do Poder Judiciario. Reservam-se
espacos para discutir-se aspectos da Politica Juridica e a Cria-
¢ao Judicial do Direito, como instrumento de realizagao da Justi-
ca. As Consideragdes Finais voltam-se para algumas propostas
destinadas a enfrentar o problema posto em debate.

Palavras/Expressdes-Chave: Idéia de Justica®, Politica Ju-
ridica*, Criagao Judicial do Direito®, Dogmatismo®, Conceito de
Justica em Kant, Ideologia’.

ABSTRACT: This article studies aspects of Kant’s Philosophy
of Law as a theoretical proposal for discussing the new profile of
the Judge within the System of the Brazilian Judiciary Power.
Following this reasoning, the article addresses conceptual topics
related to legal training in the teaching-learning process. It also
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raises questions related to the so-called Crisis of the Judiciary
Power. In addition, there is room for discussing aspects of the
Judiciary Policy and Judicial Creation of Law as instruments to
achieve Justice. In its final considerations, the article focuses on a
proposal for facing the problem under discussion.

Key Words: Idea of Justice, Judiciary Policy, Judicial Creation
of Law, Dogmatism, Kant's Concept of Justice, Ideology.

1 - Introducao

O ensino juridico brasileiro constitui, atualmente, motivo de
sérias preocupacoes de todos que, vinculados a area juridica,
pensam uma democracia efetiva para o Brasil. A ideologia e o
dogmatismo constituem as caracteristicas basicas da formacao
do académico em Direito no Brasil. Nesse aspecto, Rodrigues®
sustenta que a criagcdo dos Cursos Juridicos foi efetivamente
norteada a um ensino juridico voltado a formacao de uma ideolo-
gia de sustentacao politica e a preparacao de meros técnicos
enderecados as fungbes burocraticas estatais. Inumeros Cursos
de Direito sdo meros reprodutores do conhecimento tedrico, com
o gravame da manutencao do tradicionalismo conservador dos
problemas brasileiros. O positivismo exerce expressiva influéncia
no pensamento e na cultura juridica do Brasil. Esse modelo de
formacéo juridica ndo é sensivel as necessidade coletivas, pois
se restringe a andlise da legalidade e da validade das normas
juridicas, olvidando, por inteiro, os problemas de eficacia e de
legitimidade da lei. Via de regra, o académico em Direito ndo é
estimulado pelo professor dos Cursos de Direito a ter uma visao
multidisciplinar do fenémeno juridico. Tem-se observado que nao
basta a reforma da matriz curricular, sua flexibilidade, a inclusdo
de novos conteldos e dos novos direitos, inclusive a Monografia
(Trabalho de Conclusdo do Curso), para mudar o quadro acadé-
mico vigente. Observa-se a necessidade de substituir o tradicio-
nal método-formal, com a implantacdo de um sistema dinamico
de ensino-aprendizagem, que conduza a métodos de visao criti-
co-reflexiva do Direito.

Entende-se oportuna a manifestacdo de Rodrigues®: “o ca-
minho da recuperacgéo do direito e de seu ensino juridico, como
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meio de libertacdo intelectual, filosdfica, juridica e psicolégica, é
pondo-o a servigo de toda a Sociedade, da democracia e da jus-
tica social, recriando a esperancga, os desejos, o0 sonho e
recepcionando as diferencas”. Nessa ambiéncia, comporta evi-
denciar a relevancia da consciéncia juridica, como estimulo aos
discentes dos Cursos Juridicos. Na mesma linha de raciocinio,
Pasold™ posiciona-se no sentido de terem a nogdo exata dos
direitos e dos deveres que o individuo possui, como ser social,
para consigo mesmo, para com seus co-cidadaos e para com a
coletividade. O Bacharel em Direito, além de outras funcdes, tem,
por dever de seu juramento, uma indispensavel funcdo social,
cujo compromisso sera extensivo ao portador de diploma na area
da ciéncia juridica, no exercicio da judicatura brasileira, tornando-
o imensamente responsavel pelo produto de seu labor jurisdicional.

Sobre o que se espera da formagéo do futuro operador juri-
dico, convém indicar ndo se tratar de aprendizado livresco. Ao
revés, como destaca o Conselho Federal da OAB", a Faculdade
de Direito nao foi instituida apenas para a pesquisa bibliografica,
mas deve ela preocupar-se com o que estd na vida, sob pena de
desperdicar as energias docentes e discentes. Precisa envolver-
se com sua comunidade académica, na construcdo de uma
Sociedade melhor, fundada nos principios da justica.

Os operadores juridicos ndo podem permanecer inertes,
alheios a realidade e muito menos marginalizados. As mudancas
no ensino e no perfil do futuro profissional do Direito passam pela
necessidade imperiosa de se extinguir, de acordo com o pensa-
mento oficial do Conselho Federal da OAB', o pedantismo retdrico
exacerbado, acritico e a-histérico. Com igual critério, procura-se
afastar a imposicao de um conhecimento envelopado, no qual a
elogliéncia, ndo raras vezes, ocupa, indevidamente, o lugar da
argumentacgdo, do raciocinio juridico.

Neste artigo, pesquisa-se o Conceito Kantiano de Justica,
como uma forma de contribuicdo a proposta do novo perfil do
profissional do direito, em especial do magistrado brasileiro,
delineada pela Politica Juridica. O juspolitico a dispde como um
instrumental adequado na acéo participativa sécio-juridica com
vistas as mudancgas socioecondmicas, fruto do consenso da cole-
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tividade na aplicacéo do direito justo. Nesse sentido, é a posi¢ao
de Ross', para quem o direito tem um objetivo primordial: aper-
feicoar a idéia de justica a ele inerente. A Politica Juridica caberia
o dificil, mas indispensével, encargo de ensinar como atingir o fim
colimado. A Politica do Direito, além de orientar o legislador na
elaboracao da lei, sera um guia aos operadores juridicos em ge-
ral e, em especial, aos juizes.

2 — A crise do Poder Judiciario Brasileiro

Neste estudo, a crise do Poder Judiciario Brasileiro sera
considerada sob dois aspectos: a) o carater dogmatico da inter-
pretacao das leis e b) o ensino juridico limitado a visdo dos codi-
gos de leis, com énfase ao formalismo juridico. A combinagéo
desses dois fatores gera o que chamamos de Crise do Poder
Judiciario, no sentido de que o conhecimento do Direito adquirido
nos cursos de formacao conduz o operador juridico aos estreitos
limites do dogmatismo.

A respeito das formas tradicionais positivistas, Silva explicita:
“Sao notdrias e antigas, alias, as criticas que se fazem as formas
tradicionais de positivismos legalistas, proprias de civilizagéo bur-
guesa liberal”. Na interpretacao do jurista, sdo produtoras de sis-
temas juridicos que pugnam tdo-somente pela protecéo das li-
berdades e igualdades abstratas e formais. Segundo o0 mesmo
autor, a tutela processual é apenas formal e retérica & medida em
que, de maneira acelerada, se distancia da vida social real.!

Nessa senda, Azevedo comenta que “a reducéo da aplica-
¢éo do direito ao esquematismo légico-formal que transforma em
aplicacdo-subsuncéo, impossibilitando a aplicacdo-recriacéo, ter-
mina por desacreditar o juiz perante a opinido publica, semeando
a inseguranca e a descrencga entre os jurisdicionados”.'®

Nalini, a seu turno, considera o jurista um cientista “que
aproveita do positivismo sua melhor contribui¢cdo, que é a dicgao
pura, mas transcende limites do formalismo juridico para ganhar
a herculea dimensao do cientista multidisciplinar’. Ademais, sus-
tenta o autor que o jurista deve, a par de sua formagéo académi-
ca, “estudar os outros ramos das ciéncias sociais para comple-
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mentar sua cultura, ganhando a universalidade que seu perfil esta
a exigir’. Ja quanto ao Juiz do futuro, o doutrinador pondera que
“precisa ser o profissional da harmonizacao”, e, também, sem des-
conhecer a luta pelo direito, dele se espera seja sensivel e “em-
penhado em propiciar a autocomposi¢cao, sem pruridos para en-
caminhar uma saudavel conciliacao e menos preocupado em di-
zer a lei”."®

Para superar a crise que se abate sobre o Poder Judiciario,
precisa-se estimular as vias alternativas de pacificagcao social, in-
vocando a arbitragem, a conciliagcdo, a media¢cao, como meios de
solucédo dos conflitos: “o préprio processo, como técnica, passa
por uma ‘deformalizagédo’, procurando-se uma via menos formal
€ mais rapida e econémica para atender as pessoas que ficam
impedidas de recorrer ao Poder Judiciario”.'” Como instrumentos
de resolugao de litigios, temos a disposi¢ao os Juizados Especiais
Civeis, o Juizo Arbitral e as Comissdes de Arbitragem, os quais,
se adequadamente empregados, contribuirdo para o resgate da
credibilidade do Poder Judiciario Brasileiro.

O emprego de vias alternativas na composi¢ao dos confli-
tos reduz ou dispensa a cobranga dos custos processuais, dimi-
nui e evita recursos abusivos e meramente protelatorios e permi-
te o efetivo acesso a ordem juridica justa. A prépria Sociedade
reclama, com razdo, da morosidade na prestacao jurisdicional e
das custas processuais elevadas que desestimulam o acesso a
justica.

Ante o quadro aqui descortinado, espera-se do novo Juiz a
vitalidade e eficiéncia de um obreiro juridico destemido, operoso,
responsavel, preparado, enfim, em todos os aspectos humanos,
para a solugao dos problemas que forem submetidos a sua apre-
ciacao.

O Juiz deve servir a justica, respeitar e descobrir a verdade
e nao priorizar outros interesses inferiores ou secundarios, nem
mesmo recorrer a um silogismo, no intuito de sacrificar a verdade,
ou simular e ocultar a realidade visivel, através de um ato de hi-
pocrisia simulada. O instrumento a ele conferido, para a solugéao
dos conflitos, nao é apenas a lei, nem sua consciéncia isolada,
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mas os principios do Direito. A tradicdo dogmatico-positivista da a
imagem do juiz ideal, como sendo a daquele sem comprometi-
mento ideoldgico, o juiz burocratico, que constréi um raciocinio
artificial, mas que se revela, na pratica, em um julgador arbitrario
inescrupuloso. O Juiz a ser lapidado para o amanha resultara no
homem pratico, politizado, que cumprira, serenamente, sua fun-
cdo politica. Castro'® sugere, ao novo magistrado, dentre outras
qualidades, a total independéncia, que importa na verdadeira
garantia de trabalho contra as costumeiras pressdes dos poderes
externos bem como na seguranga de que néo sofrera as pres-
sbes dos Orgdos Colegiados da prépria judicatura.

As Escolas da Magistratura devem, cada vez mais, adap-
tar-se a realidade social, recrutando homens preparados e de boa
formacgéo para a funcgéo jurisdicional, livres do jugo dogmatico e
do direito intangivel, que reflitam o respeito as instituicbes demo-
craticas do Estado de Direito, munidos de firmeza de carater e
detentores de ética, de moral e de critérios Iogicos e transparen-
tes.

Aspira-se por um juiz virtuoso, isto &, aquele que exercera
seu munus com prudéncia, magnanimidade, equidade, coragem,
equilibrio, apaixonado pela realizagdo plena da Justica, no dizer
de Castro'™. No magistério de Carlin®, encontram-se algumas
idéias formadoras do juiz protdtipo, como o que profere decisdes
que privilegiam o coletivo, como um processo temporal, permeado
de valores éticos e deontoldgicos. Para a evolugao do Direito, ha
de se pensar em um novo porvir, na mudanca de leis e de menta-
lidades. A maior qualidade do futuro magistrado &, sem duvida, a
ética judicidria. Ele devera ser capaz de ler nas entrelinhas, trans-
formando-se em um grande jurista. Ser ético, julgar de acordo
com os ditames de sua consciéncia, como um homem que exer-
ce a magistratura cidada.

No entendimento de Andrade?', a atividade jurisdicional de
decisdo dos conflitos sociais de expressivo numero de julgadores
desconsidera a realidade e o contexto socioecondmico do pais.
O novo juiz, inspirado nos principios da Politica do Direito, havera
de considera-la, bem como todos seus elementos formadores,
inclusive os antecedentes. O novo julgador evitara interpretar a
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realidade sob julgamento como se fosse irreal e ndo construira,
em sua sentenca, a idéia do falso. Deixara de lado o exagerado
formalismo e o insistente legalismo.

Por suas maximas, o Direito é universal, neutro, completo,
perfeito, aplicado a uma Sociedade pacifica e harménica, desti-
nado a solugdo de microconflitos sociais individuais. Mas, em
realidade, o Direito ndo € neutro, sofre influéncia das ideologias
que comandam o poder, € fruto de movimentos, de organizacdes
sociais, é resultado do consenso e da pressao da Sociedade, e,
acima de tudo, resultado do querer coletivo. E é nesse rico meio
que o futuro magistrado atuara. Por isso, terda em sua bagagem
intelectual e psicoldgica a orientagdo mais moderna, reconheci-
da, internacionalmente, como sendo os quatro pilares da educa-
cdo: 1 —saber conhecer; 2 — saber ser; 3 — saber fazer; 4 — saber
conviver. Com essa formagcéo humana, sera banida a vigente pos-
tura ideoldgica, pela qual se erigiu uma barreira, estabeleceu-se
um distanciamento entre o Poder Judicidrio e as aspiragbes de
Justica da Sociedade Civil. A Sociedade ndo mais aceita a pura
aplicacao técnica da lei como mero instrumento coercitivo a favor
da classe no poder. E necessario compreender-se que a idéia de
Justica representa a identidade de valores sociais entre a Lei e 0
Direito. Por isso, constitui dever juridico do Juiz proferir decisdo
que atenda, satisfatoriamente, ao reclamo individual ou coletivo
nos limites do Direito.

No mesmo diapaséao, desponta o pensamento de Souza?.
Observa 0 mencionado jurista que na pratica judicial ha o enten-
dimento de muitos juizes no sentido de que o Poder Judiciario e
0s magistrados ndo podem ser iniquos, em suas decisdes, sb
porque as leis que manuseiam o sao, porque o fato de existir uma
norma juridica néo significa, necessariamente, seja uma lei justa.

O projeto do novel juiz prevé um ser dialetizante, que in-
gressara na relacéo juridica de forma dialética, na combinagéo
entre a Lei e a realidade social que o circunda, sentindo-se parte
integrante dela. Nao basta apontar-se, discutir-se, e até mesmo
oferecer-se idéias para o aperfeicoamento do ensino juridico no
Brasil. Indicar o caminho adequado, mostrar as novas teorias do
Direito, particularmente para o modelo de ensino de graduacéao
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de nosso pais, representa um dever ético de todo aquele que tem
o privilégio de conhecer aspectos da Politica Juridica.

3 - A politica juridica e a criacao judicial do direito como ins-
trumento de realizacao da justica

As politicas publicas do ensino do Direito, voltadas aos Cur-
sos de Graduacado em Direito no Brasil, em regra, deixam de
disponibilizar espagos para o saber epistemologico da Politica
Juridica.

Sobre o tema pondera Melo?®, a doutrina da Politica do Di-
reito precisa ser desenvolvida com critérios seguros e especifi-
cos. Nessa perspectiva, a Politica Juridica estara, permanente-
mente, a servico de um devir desejavel e realizavel.

Um dos objetivos da Politica Juridica consiste na busca da
construcao do Direito adequado a cada época. Nessa linha de
pensamento, devem ser observados os modelos éticos vigentes
e os valores culturais, no caso, do povo brasileiro. Por isso, na
licdo de Melo?*, o pressuposto indispensavel é a exigéncia de
que o resultado da fungao jurisdicional se coadune com os fato-
res de validade formal e material da norma, mas, também, com
os critérios objetivos de justica e de utilidade, visando ao neces-
sario equilibrio social. Para que uma norma juridica conte com
um minimo de adeséao social, que a torne obedecida, e, em con-
sequéncia, materialmente eficaz, deve vir permeada pela idéia e
pelo sentimento do ético, do legitimo, do justo e do util (conveniente
OU necessario).

A Criacao Judicial do Direito, responsavel pelo delineamen-
to do novo perfil do juiz, levara o sentenciante a considerar, em
sua prestacao jurisdicional diuturna, as praticas democraticas e
pluralistas que rejeitam um jus positum impenetravel pelas mu-
dancas culturais e pelos avangos sociais. Ou, como bem assenta
Melo?®, a Sociedade ndo mais aceita a existéncia de um direito
positivo impermeavel as mudancgas culturais e as conquistas so-
ciais. O futuro magistrado deparar-se-a, fatalmente, com a ques-
tdo da politicidade da decisgo judicial, pensamento articulado por
Oliveira?, de acordo com o qual, para cada solugao dos juristas
ha uma nota essencial de politicidade voltada ao bem comum.
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Sustenta-se, com apoio na Politica Juridica, que o julgador
do futuro devera ser educado a exercer o papel de politico de
direito, ndo como simples legitimador do status quo de quem de-
tém o poder politico, mas como observador e estudioso da norma
desejavel, nos precisos termos de Oliveira®’: “[...] galgando posi-
coes epistemoldégicas e aplicando métodos construtivos, assumem
a condicao de juspoliticos”, criando uma norma completamente
nova, voltada para o jus mais adequado aos anseios e ao bem
comum da coletividade, em uma tarefa de natureza prudencial.

Segundo deduz-se do pensamento de Melo?, ha necessi-
dade de delimitar o objeto de estudo acerca da Justi¢a, entendi-
da como valor atribuido por meio da manifestacao social. Resta,
entdo, a Politica Juridica examinar a Justica como categoria cul-
tural, isto ¢, como um valor que a Consciéncia Juridica da Socie-
dade atribui a norma posta ou proposta.

Para atingir a meta optata, delinear-se-a o perfil do futuro
aplicador da lei ao caso concreto, tendo claro em mente que se
trata de um processo verdadeiramente criativo. Para tanto, ha de
se perseguir, de maneira efetiva e eficaz, o Direito que deve ser,
encarado como um fendmeno histérico, um ingrediente originario
das experiéncias sociais, um produto cultural da humanidade.
Quanto a questédo producéo jurisdicional do direito positivo,
Cappelletti?® sustenta a possibilidade de o juiz agir como um ver-
dadeiro agente criador do Direito, e, como tal, transformador da
Sociedade. O novo juiz podera e devera, em certas circunstancias,
exercer o papel de criador do Direito, eis que se Ihe for negada
essa possibilidade a situagéo equivaleria a negagéo da interpre-
tacao do texto legal.

Nesse diapasao, Cappelletti®® retoma sua posicao juspolitica,
afirmando que o juiz é constrangido a ser legislador de Direito,
pois é freqlientemente convocado a interpretar, integrar, plasmar,
transformar e esclarecer o conteudo da norma juridica e, nao ra-
ras vezes, a criar o direito ex novo. Hart®' assinala que o julgador
deve ter sempre determinados motivos gerais para justificar suas
razdes, agindo como um legislador consciencioso, de acordo com
suas crencas e valores. Nessa senda, é a ponderacao de Melo*,
segundo a qual é possivel, ao politico do direito, operar com qua-
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tro concepgdes de politica juridica com conceitos racionais de
justica: “1- Justica como ideal politico de liberdade e de igualdade
[...]; 2- Justica como relagéo entre as reivindica¢des da socieda-
de e da resposta que lhes dé a norma [...]; 3- Justica como a
correspondéncia entre o conhecimento cientifico sobre o fato (co-
nhecimento empirico da realidade) e a norma em questao [...]; 4-
Justica como legitimidade ética [...]".

Do futuro prolator de sentenca, espera-se possa fundamen-
tar sua decisdo, sempre pautado na Politica Juridica, em fontes
dignas de inspiracdo como nos filosofos humanistas, por estarem
convictos de que o Direito € um fenbmeno humano. Do novel
magistrado, a ser plasmado no cadinho referido, espera-se ve-
nha a obrar como um proficuo mediador de conflitos, nos moldes
descritos por Melo®, isto é, a mediagdo vem-se tornando legitima-
da e eficaz, impulsionada pelos fatos da vida cotidiana.

O novo perfil do Juiz deve ser o de uma figura dindmica.
Contrariamente ao hermetismo dogmatico da Ciéncia Juridica, nos
comentarios de Souza3, “o direito é dindmico e reflete — em tese
— a realidade da vida social; por isso, também evolui com ela”. O
social servira de catalizador das transformagdes positivas.

Coelho* traga a silhueta do novel magistrado brasileiro como
um ativo operador juridico, com o olhar voltado a realidade social.
Finalmente, registra-se que cabe ao juiz idealizado buscar as con-
cepgodes basicas que, na prelecao de Souza®®, constituem o ima-
ginario coletivo e seus signos, cuja atencao se volta para a praxis
social.

O elo que vincula a area de saber da Politica Juridica en-
contra fundamentos no conceito de Justica, que a seguir passa-
se a examinar.

4 - O conceito de justica em Kant como meio de criacao judi-
cial do direito

Kant teoriza a idéia do Direito, a partir do que chama Siste-
ma da Metafisica dos Costumes. Tomado esse sistema como
género, o filésofo distingue Principios Metafisicos da Ciéncia do
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Direito e Principios Metafisicos da Ciéncia da Moral.®” Releva
assinalar que tanto um como outro dos principios metafisicos aci-
ma referidos partem da concepgéao de Direito, como pura abstra-
cao racional. Um dos temas mais complexos da Filosofia de Kant
consiste no reconhecimento de que o Direito, como ciéncia, clas-
sifica-se em Direito Natural e Direito Positivo.®® O primeiro funda-
se em principios a priori. Caygill explica que o Direito Natural em
Kant néo corresponde a tradicao da cultura medieval aristotélica,
fundada em principios divinos.® O Direito Natural para Kant
corresponde ao Direito que nédo integra o Direito legislado. O Di-
reito Natural tem criagao a priori pela razao.*® A segunda modali-
dade de Direito corresponde ao Direito Positivo.*' Kant observa
que se torna impossivel estabelecer o conceito do Direito a partir
do Direito Positivo. Por mais que se investigue o Direito numa
visdo empirica, a partir de sua aplicagcédo em casos praticos, vivi-
dos na experiéncia, tais fragmentos da realidade jamais forne-
cem elementos para um conceito universal. A visdo do Direito,
diante das multiplas formas e variagdes de natureza empirica,
nao permite a elaboracao da idéia do Direito em sentido univer-
sal. Diante dessas observagdes, Kant desenvolve a idéia do con-
ceito a priori pela razdo.*> Em sentido amplo, entende-se por de-
monstracdo a priori aquela na qual toda proposicao apresenta
enunciado universal e necessario. Para a légica do pensamento
de Kant, demonstragéo a priori designa a forma pensada, gerada
puramente pelo intelecto e vinculada a certa proposicao neces-
saria e universal.*®* O conceito a priori ndo leva em conta a expe-
riéncia pratica, visto ser algo criado puramente por atividade da
razdo. O conhecimento a priori consiste na demonstracéo de um
objeto dado, em sentido abstrato, e demonstrado por enunciados
gue nao se apdiam na experiéncia. As idéias formuladas por Kant,
ora apresentadas em forma de sintese, constituem os fundamen-
tos tedricos para o conceito de Justica e do Direito.

A concep¢ao de justo, na teoria de Kant, vincula-se a liber-
dade. Tem-se por justa a acdo quando esta ndo ofende a liberda-
de do outro, segundo as leis universais.** Considera injusta a
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acao que viola a liberdade de uma pessoa. Kant assinala que a
moral exige, de cada um, que adote suas a¢des em conformida-
de com o Direito. Significa que a pessoa é a legisladora de sua
liberdade segundo a existéncia de uma lei universal do Direito.
Mencionada lei universal tem o seguinte enunciado: “age,
exteriormente, de modo que o livre uso de teu arbitrio possa se
conciliar com a liberdade de todos, segundo uma lei universal.”
Trata-se de lei tedrica criada pela razdo pura. Releva assinalar
que a lei universal volta-se para a agdo pratica. Por essa linha de
entendimento, toda a acao individual submete-se a lei universal.
Por regular acdo pratica externa, com respeito a liberdade dos
demais membros da Sociedade, o conceito apdia-se em lei da
fundamentagcdo moral. Kant elabora inumeras leis universais,
dentre as quais destaca-se: “devo proceder sempre, de maneira
que eu possa querer também que a minha maxima se torne uma
lei universal™®. Constituem maximas ou principios praticos ou sub-
jetivos. A razao legisladora elabora regras validas para a pessoa
humana agir, ndo segundo sua vontade, mas orientado pela ra-
z&0. Assim, todo ser racional constitui o legislador de suas acdes
de liberdade, porém, submetido a lei universal da liberdade. Um
dos fundamentos da razdo legisladora consiste na idéia, segun-
do a qual, a maxima nao se apdia na experiéncia.

Silva*”, em estudos que desenvolve sobre Kant, observa:
“A vontade legisladora da liberdade moral deve corresponder a
lei universal [...]. Segundo o pensamento Kantiano, a lei juridica
define os limites da liberdade externa do cidaddo em correspon-
déncia com a liberdade externa de todos”. Entre os deveres do
Direito, Kant recorre ao pensamento de Ulpiano*®, com as se-
guintes trés maximas: 12 “Sé homem honrado (honeste vive). A
honradez em direito (honestas juridica) consiste em manter nas
relacdes com os outros homens a dignidade humana, dever que
se formula assim: ‘ndo te entregues aos demais como um instru-
mento puramente passivo; procura ser para eles ao mesmo tem-
po um fim”; 22 “N&o faz dano a terceiros (neminem laede), mes-
mo quando para isso tenhas que renunciar a Sociedade dos ou-
tros homens e fugir de toda a Sociedade Humana”; e 32 “Entra
(se ndo podes evita-lo) com os homens em uma Sociedade em
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que cada um possa conservar o que lhe pertence (suum cuique
tribue)”.

A seguinte concepcéo de Justica em Kant tem correspon-
déncia com a lei criada, formalmente, pela Sociedade politica. O
fildosofo chama de “leis suscetiveis de legislagcdo exterior’.*® O
conceito de Direito criado por Kant funda-se na lei exterior, ou
seja, aquela formulada pelo legislador. O conjunto de leis dessa
categoria pertence a Ciéncia do Direito Positivo. Kant conceitua o
Direito o conjunto de leis que em determinada Sociedade pres-
creve modo de agir das pessoas, para atuar em certo lugar e
tempo.®® O Direito nessa concepg¢ao traz implicito o sentido de
dever. Tem o carater abstrato e se dirige para todos os membros
da Sociedade. A liberdade na Metafisica do Direito importa o res-
peito a liberdade do outro. Por essa concepcéao, so ha liberdade
onde ha o Direito. Kant denomina Ciéncia do Justo aquela que
corresponde a Ciéncia do Direito.®" O filésofo revela que o Princi-
pio Universal do Direito corresponde ao seguinte: “E justa toda
acao que por si, ou por sua maxima, nao constitui obstaculo a
conformidade da liberdade do arbitrio de todos como a liberdade
de cada um segundo leis universais”. Agrega-se ao Principio Uni-
versal do Direito a nogcao de obrigatoriedade. Por esse entendi-
mento, aquele que desrespeita uma obriga¢ao imposta pelo Di-
reito comete ato de injustica. Observado o principio da obrigacéo
que rege as pessoas que integram a Sociedade, outro principio
nasce desse raciocinio, o principio da obrigacdo e do respeito
mutuo. Trata-se de forma de exercer a liberdade em sentido reci-
proco.* Kant observa que a lei dotada de comando de obrigacao
mutua dirige-se, em abstrato, para todas as pessoas. Cada um
em particular tem o direito de usar a liberdade, porém subordina-
do ao principio geral da liberdade.5?

Constituem espécies de Justica para o autor: justica
comutativa, pertencente a esfera do Direito Privado e justica
Distributiva, integrante ao Direito Publico.

A construcdo do conhecimento a priori kantiano, conforme
Silva%*, “serve de fundamento a teorizagdo da justica. Significa
gue o conceito de justica revela-se puramente no campo da abs-
tracdo”. Equivale a pensar que o conceito de justica forma-se pelo
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entendimento puro da razao. A leitura da filosofia de Kant conduz
ao entendimento de que o conceito de Direito passa pela idéia de
razao, de Justica.>® Por igual caminho, resulta a idéia do Direito
como expressado da vontade humana, consagrada em leis positi-
vas. O descumprimento das leis de carater imperativas gera o
injusto, segundo a vontade da Sociedade politica. A seguinte con-
cepcgao do Direito volta-se ao sentido natural, pelo qual toda pes-
soa humana o detém. Kant chama essa concepcao de Direito
Natural por ser obra da razdo humana. Aquele que, voluntaria-
mente, n&o observa um enunciado ditado pela raz&o legisladora
ofende a justica moral.

Consideracoes finais

As politicas publicas do ensino do Direito nos Cursos de
Graduagdo em Direito no Brasil necessitam, com urgéncia, de
tomada de decisdo politica. Objetivamente, ha necessidade de
se romper com o tradicional método do ensino juridico. Dentre as
reformas colocadas em discussido destaca-se a utilidade de im-
plantacdo de sistema educacional que conduza a métodos de
visao critico-reflexiva do Direito. O fendmeno social, visto do an-
gulo juridico, exige a integracao de outras areas do conhecimen-
to humano, notadamente, o antropoldgico, o social, o ético, o
politico e o psiquico. O Direito como fenémeno cultural ndo pode
dispensar o concurso da Filosofia do Direito.

Dentre as duas concepcodes de justica estudadas na Filoso-
fia de Kant opta-se pela que decorre do Direito Positivo. Privile-
gia-se, para o presente estudo, a nogcdo de Justica que dimana
do conceito do Direito Positivo. Assim, considerado o Direito Po-
sitivo como o conjunto de leis abstratas, criadas pela razdo hu-
mana, que atuam, imperativamente sobre as pessoas em Socie-
dade, constitui a unica fonte do Direito. A concepcao de Justica
que decorre desse entendimento ndo possui qualquer relagdo com
a ldéia de Justica moral, prépria do Direito Natural.

Enfim, realca-se a importancia da Politica Juridica. Por sua
funcdo epistemoldgica, a Politica Juridica incumbe a tarefa de
construir, seja pela Ciéncia, seja pela Filosofia, conhecimentos
criticos sobre o Direito Positivo. Dentro do binébmio Utilidade e
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Legitimidade, a Politica Juridica busca explicagdes sobre a Idéia
de Justica, os limites politicos, sociais, econdmicos e antropoldgi-
cos das leis. Nao escapa a Politica Juridica o estudo da relagéao
entre Direito e Etica, Direito e Moral e Etica e Justica.

Notas

" Doutorando em Ciéncias Juridicas do CPCJ/PDCJ/Univali. Mes-
tre em Direito pela UFSC. Especialista em Instituicdes Politicas e Juridi-
cas pela UFSC. Especialista em Direito Civil pela Universidade de Cruz
Alta. Pesquisador do PIPG (Programa Integrado de Pds-Graduagéo e
Graduacao) do CPCJ/Univali. Professor Orientador do EMA (Escritério
Modelo de Advocacia) do Cejurps, da Univali.

2 Doutor e Mestre em Direito de Estado pela UFSC. Professor dos
Programas de Doutorado do Curso de Pdés-Graduagéo (Stricto Sensu)
em Ciéncia Juridica do CPCJ/Univali. Professor Orientador do PIPG
(Programa Integrado de Pés-Graduacao e Graduacao) do CPCJ/Univali.

8 A Idéia de Justica corresponde ao sentimento do justo, envolve
valores socialmente estabelecidos e inclui o dever ser, ou seja, € um
fendmeno detentor de um forte conteldo normativo. E o elemento
constitutivo da construgéo tedrica do conceito de direito. De acordo com
a idéia do justo, todos devem ser igualmente contemplados com os bens
da vida e os produtos da atividade social (ROSA, Augusto de Miranda.
Direito, justica e ideologia, p. 27 a 32).

4 Politica Juridica é a disciplina que tem por objetivo o direito que
deve ser, opondo-se a meta da Dogmatica Juridica que é a mera aplica-
¢ao do direito positivo. Corresponde, ainda, aos procedimentos destina-
dos a elaboragéo da norma, a correcéo, a alteracdo ou a proposta de
normas jurisprudencial, com adequacdo aos valores juridicos (MELO,
Osvaldo Ferreira de. Diciondrio de politica juridica. p. 77).

5 Criagdo Judicial do Direito é a l6gica da decisao judicial, que nao
se limita a pura aplicagdo da dogmatica juridica na solugao dos litigios,
mas que permite ao juiz, como politico do direito, decidir com equidade,
com bom senso, procurando substituir o principio dogmatico dura lex,
sed lex, pelo principio da justica, sempre atento ao contexto axioldgico,
considerando os valores incorporados a Sociedade (COELHO, Luiz
Fernando. Introdugéo a critica do direito. p. 122).

8 Dogmatismo significa uma atitude de acatamento acritico e sub-
misséo do jurista ao estabelecido como Direito Positivo, que desempe-
nha sempre a funcédo de dogma (ANDRADE, Vera Regina de. Dogmatica
juridica, p. 74).
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7 Ideologia € um contexto politico-juridico, conjunto de idéias, cren-
¢as e valores que orientam a escolha de alternativas e influenciam posi-
tiva ou negativamente a produg¢é@o normativa e a formacéao da Conscién-
cia Juridica Social (MELO, Osvaldo Ferreira. Dicionario de Politica Juri-
dica, p. 49).

8 RODRIGUES, Horacio Wanderlei (Org.). Ensino juridico para
que(m), p. 29.

® RODRIGUES, Horacio Wanderlei (Org.). Ensino juridico para
que(m), p. 29.

1© PASOLD, Cesar Luiz. Reflexdes sobre o poder e o direito, p. 89 a 92.

"MAROCLO, Luiz Carlos (Org.). Ensino juridico: balango de uma
experiéncia, p. 10 e 11.

2MAROCLO, Luiz Carlos (Org.). Ensino juridico: balango de uma
experiéncia, p. 43 a 49.

8 ROSS, Alf. Sobre el derecho y la justicia, p. 317 a 321.
4 SILVA, Ovidio A. Baptista da. Juizado de pequenas causas, p. 20.

5 AZEVEDO, Plauto Faraco de. Critica a dogmatica e hermenéutica
juridica, p. 67.

6 NALINI, José Renato (Org.). Formagé&o juridica, p.128 e 129 e
147 e 148.

7 MARINONI, Luiz Guilherme. Novas linhas do processo civil, p. 37.

8 CASTRO, Honildo Amaral de Melo. Justiga, Judicidrio e Escola
de Magistratura, p. 289.

% CASTRO, Honildo Amaral de Melo. Justiga, Judicidrio e Escola
de Magistratura, p. 302.

20 CARLIN, Volnei Ivo. Deontologia juridica: ética e justica, p. 49 e 50.
21 ANDRADE, Lédio Rosa de. Introdugé&o ao direito alternativo, p. 94.
22 SOUZA, José Guilherme de. A criagdo judicial do direito, p. 94 e 95.
2 MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos da politica juridica, p. 129.
24 MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos da politica juridica, p. 81.
% MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos da politica juridica, p. 17.

26 OLIVEIRA, Gilberto Callado de. Filosofia da politica juridica: pro-
postas epistemoldgicas para a politica do direito, p. 152.
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27 OLIVEIRA, Gilberto Callado de. Filosofia da politica juridica: pro-
postas epistemolégicas para a politica do direito, p. 127.

28 MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos da politica juridica,
p. 108 e 109.

29 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores?, p. 73.

80 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores?, p. 73 a 75.

31 HART, Herbert L. A. O conceito de direito, p. 336.

%2 MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos da politica juridica,
p. 108 e 109.

3 MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos da politica juridica, p. 100.

84 SOUZA, José Guilherme de. A criagdo judicial do direito, p. 17.
3 COELHO, Luiz Fernando. Introdugéo a critica do direito, p. 160.
% SOUZA, José Guilherme de. A criagdo judicial do direito, p. 17.
37 KANT, Emmanuel. Doutrina do Direito, p. 46.

%8 KANT, Emmanuel. Doutrina do Direito, p. 55.

3 CAYGILL, H. Diciondrio de Kant, p. 103.

40 CAYGILL, H. Diciondrio de Kant, p. 103.

41 KANT, Emmanuel. Doutrina do Direito, p. 55.

42 KANT, Emmanuel. Doutrina do Direito, p. 30.

43 KANT, Immanuel. Critica da Razao Pura, p. 24.

4 KANT, Immanuel. Critica da Razao Pura, p. 13.

4 KANT, Immanuel. Critica da Razao Pura, p. 47.

46 KANT, Il. Textos Selecionados. p. 115.

47 SILVA, Moacyr Motta da. Direito, justiga, virtude moral & razéo, p. 109.

48 KANT, Emmanuel. Doutrina do Direito, p. 54. Biogr. [Domitius
Ulpiano (170-228). Jurisconsulto romano. Exerceu as fungdes de Prefei-
to do Pretdrio e Ministro de Alexandre Severo. Morreu assassinado. Suas
obras figuram nas Pandectas, colegdo de antigos jurisconsultos roma-
nos, que se converteram em lei, chamadas também de Digesto de
Justiniano].

4 KANT, Emmanuel. Doutrina do Direito, p. 44.
50 KANT, Emmanuel. Doutrina do Direito, p. 45.
51 KANT, Emmanuel. Doutrina do Direito, p. 44.
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INVESTIGACAO CRIMINAL E MINISTERIO PUBLICO'

Cléemerson Merlin Cléve*

“Nao devemos parar de explorar e o fim de toda nossa ex-
ploragéo sera chegar ao ponto de partida e conhecer o lugar pela
primeira vez” (T. S. Eliot).

1. Introducao

Esta em pauta a discussao a propdsito da legitimidade do
exercicio, por membros do Ministério Publico, de atividades de
investigacdo dirigidas a apuracao de infrages criminais?.

*  Professor Titular das Faculdades de Direito da UniBrasil e da UFPr. Mestre e Dou-
tor em Direito. Pds-graduado pela Université Catholique de Louvain (Bélgica). Pro-
fessor nos cursos de Mestrado e Doutorado em Direito da UFPr. Autor, entre ou-
tras obras, de A fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro.
Procurador do Estado e advogado em Curitiba.

1 Agradeco a advogada Alessandra Ferreira Martins, responsavel pelo Departamen-
to de Pesquisa do Escritério Clemerson Merlin Cléve Advogados Associados, pela
preciosa colaboracéo no processo de elabora¢do do presente texto.

2 Cf. BARROSO, Luis Roberto. Investigagdo pelo Ministério Publico. Argumentos
contrarios e a favor. A sintese possivel e necessaria. Parecer disponivel na Internet
em: <http://www.mp.rs.gov.br/hmpage/homepage2.nsf/pages/spi_investigadireta2>.
Acesso em: 23-8-2004; STRECK, Lenio Luiz; FELDENS, Luciano. Crime e Consti-
tuicdo: a legitimidade da funcéo investigatéria do Ministério Publico. Rio de Janei-
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Decisao paradigmatica sobre o tema esta para ser tomada
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento de acao direta de
inconstitucionalidade aforada contra dispositivos da Lei Federal
n. 8.625 de 12 de fevereiro de 1993 e da Lei Complementar n. 75
de 20 de maio de 1993, que contemplam, entre as atribuicées do
Ministério Publico, a realizagdo de diligéncias investigatérias. Ha
outros feitos, igualmente tramitando perante a Excelsa Corte, que
envolvem deliberagdo sobre a matéria.

A polémica que ora se estabeleceu nos meios de comuni-
cacao de massa ja era observada na seara juridica. Tomando-se
apenas julgados do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tri-
bunal de Justica, temos que neste a posicao dominante sobre a
competéncia investigatéria do Ministério Publico manifesta-se em
sentido positivo®, enquanto naquele caminha em sentido distin-

ro: Forense, 2003; LOPES Jr, Aury. Sistemas de investigag&o preliminar no proces-
so penal, 2. ed., Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003; GUIMARAES, Rodrigo Régnier
Chemim. Controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico. Curitiba:
Jurua Editora, 2004; ROXIN, Claus. Posicion juridica y tareas futuras del ministerio
publico In MAIER, Julio B. J. EI Ministerio Publico en el Processo Penal. Buenos
Aires: Ad hoc s.r.l., 2000, p. 37-57; MESQUITA, Paulo Da. Notas sobre inquérito
penal, policias e Estado de Direito Democratico (suscitadas por uma proposta de
lei dita de organizagédo de investigacdo criminal). Revista do Ministério Publico,
Lisboa, abr./jun. 2000, p. 137-149; CHOUKR, Fauzi Hassan. O relacionamento
entre o Ministério Publico e a policia judiciaria no processo penal acusatorio. Dis-
ponivel na Internet em: www.mundojuridico.adv.br, MOREIRA, Rémulo de Andrade.
Ministério Publico e poder investigatério criminal. Disponivel na Internet em:
www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=1055. Acesso em 23-8-2004.

Recurso Especial n. 331.903/DF (2001/00844503) rel. Min. Jorge Scartezzini. Jul-
gado em 25 de maio de 2004. “Ementa: REsp — Penal e processo penal — Poder
investigativo do Ministério Publico — Provas ilicitas — Inocorréncia — Trancamento
da acéo penal — Impossibilidade. — A questédo acerca da possibilidade do Minis-
tério Publico desenvolver atividade investigatéria objetivando colher elementos de
prova que subsidiem a instauracdo de futura acdo penal, é tema incontroverso
perante esta eg. Turma. Como se sabe, a Constituicao Federal, em seu art. 129, |,
atribui, privativamente, ao Ministério Publico promover a agdo penal publica. Essa
atividade depende, para o seu efetivo exercicio, da colheita de elementos que
demonstrem a certeza da existéncia do crime e indicios de que o denunciado é o
seu autor. Entender-se que a investigacdo desses fatos é atribuicdo exclusiva da
policia judicidria, seria incorrer-se em impropriedade, ja que o titular da Agéo € o
Orgé'o Ministerial. Cabe, portanto, a este, o exame da necessidade ou ndo de
novas colheitas de provas, uma vez que, tratando-se o inquérito de pega mera-
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to*, tratando-se, ndo obstante, de entendimento ainda nao pacifi-
cado®.

Nao é o caso, aqui, de levantar todas as razdes, juridicas e
extrajuridicas, que levaram determinados operadores juridicos a
questionar a legitimidade da atuacao do Ministério Publico quan-
do suas atividades investigatoérias bem sucedidas resultaram em
material probatério consistente para a provocagédo da jurisdicdo
penal. Convém limitar a abordagem ao campo técnico-juridico,
no qual a atividade investigatoria do Ministério Publico vem sen-
do combatida basicamente com dois argumentos: tal atividade a)
nao residiria, a partir da leitura da Constituicdo, entre suas fun-
¢cbes, motivo pelo qual o Parquet nao ostentaria atribuicado no si-
tio investigatodrio, particularmente em matéria criminal (eventual
atuacao importando, por isso mesmo, em ofensa ao principio do
devido processo legal); b) a investigacéo criminal constitui fungéo

mente informativa, pode o MP entendé-la dispensadvel na medida em que detenha
informagbes suficientes para a propositura da agédo penal” (g. n.). Cf. Recurso Or-
dinario em HC n. 15.507/PR (2003/0232733-3) rel. Min. José Arnaldo da Fonseca.
Julgado em 28 de abril de 2004 e Recurso Ordinario em HC n. 12.871/SP (2002/
0058385-0). Rela. Mina. Laurita Vaz. Julgado em 13 de abril de 2004.

4 RHC n. 81.326/DF. Relator: Min. Nelson Jobim. Ementa: “Recurso Ordinario em
Habeas Corpus. Ministério Publico. Inquérito administrativo. Nucleo de investiga-
¢éo criminal e controle externo da atividade policial/DF. Portaria. Publicidade. Atos
de investigacdo. Inquiricdo. llegitimidade. 1. Portaria. Publicidade. A Portaria que
criou o Nucleo de Investigagdo Criminal e Controle Externo da Atividade Policial
no &mbito do Ministério Publico do Distrito Federal, no que tange a publicidade,
nao foi examinada no STJ. Enfrentar a matéria neste Tribunal ensejaria supressao
de insténcia. Precedentes. 2. Inquiricdo de autoridade administrativa. llegitimida-
de. A Constituicdo Federal dotou o Ministério Publico do poder de requisitar dili-
géncias investigatdrias e a instauragdo de inquérito policial (CF, art. 129, VIII). A
norma constitucional ndo contemplou a possibilidade do parquet realizar e presidir
inquérito policial. Nao cabe, portanto, aos seus membros inquirir diretamente pes-
soas suspeitas de autoria de crime. Mas requisitar diligéncia nesse sentido a auto-
ridade policial. Precedentes. O recorrente é delegado de policia e, portanto, auto-
ridade administrativa. Seus atos esté@o sujeitos aos érgaos hierarquicos proprios
da Corporacao, Chefia de Policia, Corregedoria. Recurso conhecido e provido”.
Informativo STF n. 314.

5 Cf.n. MS n. 21729/DF (DJ 19-10-2001) rel. Min. Marco Aurélio; HC n. 75769/MG
STF (DJ 28-11-97) rel. Min. Octavio Gallotti; HC n. 77371/SP STF (DJ 23-10-98)
rel. Min. Nelson Jobim; HC n. 80948/ES (DJ 19-12-2001) rel. Min. Néri da Silveira;
HC n. 81303/SP (DJ 23-8-2002) rela. Mina. Ellen Gracie.
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exclusiva da policia judiciaria; por isso, o Parquet nao poderia
atuar nesse sitio sem ofensa ao principio da separagao dos po-
deres. Os argumentos decorrem de um especifico modelo de in-
terpretacédo constitucional que leva em conta, basicamente, a
literalidade do texto normativo.

A idéia neste texto ndo é apontar quem é melhor para apu-
rar infragcdes criminais, o policial ou 0 membro do Ministério Publi-
co. Nao se trata, sem mais, de aderir a esta ou aquela tese. Trata-
se, antes, de oferecer alguns elementos para a melhor compre-
ensdo do arranjo constitucional, envolvendo a competéncia dos
orgaos dotados de dignidade constitucional, implicando isso, dai
sim, tomada de posicao. Cumpre, entao, tecer breves comentarios
sobre o ponto chave da questdo, qual seja, a interpretagdo cons-
titucional.

2. Interpretacao constitucional

As relacdes sociais hodiernamente travadas nédo raras ve-
zes ensejam demandas complexas, cuja tutela jurisdicional ade-
quada sé pode ser aventada com 0 manejo de técnicas arrojadas
de interpretacdo constitucional.

Nota-se uma mudanga no campo metodoldgico que orienta
a pratica constitucional na busca de um modelo hermenéutico
que permita conferir a dinamicidade necessaria ao texto para
potencializar a eficacia dos direitos e garantias fundamentais e
realizar as promessas constitucionais. Nesse passo, texto e nor-
ma deixam de manter uma relagéo univoca e absoluta®. O texto é

“De um lado, a compreensédo do significado como o conteudo conceptual de um
texto pressup®e a existéncia de um significado intrinseco que independa do uso ou
da interpretacgdo. Isso, porém, ndo ocorre, pois o significado n&o é algo incorpora-
do ao conteudo das palavras, mas algo que depende precisamente de seu uso e
interpretacdo, como comprovam as modificagcdes de sentidos dos termos no tem-
po e no espaco e as controvérsias doutrinarias a respeito de qual o sentido mais
adequado que se deve atribuir a um texto legal. Por outro lado, a concepg¢ao que
aproxima o significado da intencao do legislador pressupde a existéncia de um
autor determinado e de uma vontade univoca fundadora do texto. Isso, no entanto,
também nao sucede, pois o processo legislativo qualifica-se justamente como um
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0 universo sobre o qual se debruga o operador juridico. A norma,
nao se confundindo com o texto, é o resultado da operagao
hermenéutica.

Nos ultimos anos, evidenciados os limites do positivismo,
seja ele de matriz exegética, seja ele de matriz normativo-
kelseniana, operou-se um deslocamento no campo das técnicas
de interpretacdo, de molde a, especialmente nos casos dificeis,
voltar o horizonte da acao a razdo pratica. Agora, portanto, além
do exercicio da subsungédo ou da categorizagao, o intérprete ha-
vera de manejar os recursos da argumentacao e da ponderagcao
para a resolucao dos complexos problemas que se apresentam
na sociedade contemporanea (tecnoldgica, de informagao, pos-
industrial, em rede, de risco etc.) insuscetiveis de enfrentamento
a partir de um padrao metodoldgico proprio de sociedades e dis-
cursos constitucionais menos complexos.

Superado o paradigma da consciéncia, esta-se, agora, a
operar sob o influxo do paradigma da linguagem, exigente de um
renovado papel para os operadores juridicos:

“Como as Constituicbes na sociedade heterogénea e
pluralista, repartida em classes e grupos, cujos conflitos e lutas
de interesses sdo os mais contraditérios possiveis, ndo podem
apresentar-se sendo sob a forma de compromisso ou pacto, sen-
do sua estabilidade quase sempre problematica, é de convir que
a metodologia classica tinha que ser substituida ou modificada
por regras interpretativas correspondentes a concepgdes mais
dindmicas do método de perquiricdo da realidade constitucional™.

A forca normativa da Constituicdo depende grandemente
da atualidade de suas normas para gerar a identidade dos dife-
rentes grupos sociais que nela apostam suas esperancas.

processo complexo que nao se submete a um autor individual, nem a uma vontade
especifica. Sendo assim, a interpretacdo néo se caracteriza como um ato de des-
cricdo de um significado previamente dado, mas como um ato de decisdo que
constitui a significacdo e os sentidos de um texto” (g. n.) AVILA, Humberto. Teoria
dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. Sao Paulo:
Malheiros, 2003, p. 23.

7 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, 14. ed., Sao Paulo: Malheiros,
2004, p. 494.
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“[...] perde forca hermenéutica qualquer interpretagcdo que
busque no desenvolvimento histérico da formagéo de determina-
do instituto a construcao de uma mens legislatoris ou mens legis.
Tal procedimento, de indole marcadamente historicista, mostra-
se antitético com o que contemporaneamente se entende por
hermenéutica. Quer-se dizer, o historicismo esbarra nos cambios
de paradigma; no caso do Direito, esse cambio é evidenciado
pelo advento de uma nova Constituicao.

“A validade do ‘método historico’, nos termos em que esta
colocado, poderia levar o processo hermenéutico a produgéo de
decisbes absolutamente desconectadas da realidade’® (g. n.).

E nesse quadro que as mais polémicas questdes afetas as
prescricdes normativas devem ser resolvidas. E o poder de inves-
tigacdo criminal do Ministério Publico ai se apresenta. Cumpre
lembrar que a instituicdo ministerial passou por profunda altera-
cao funcional com o advento da Constituicdo Federal de 1988, ja
que no sistema anterior apresentava-se dependente do Poder
Executivo. Diante disso, determinadas concep¢des acerca de suas
atribuicées néo se coadunam com o paradigma democratico en-
tao instituido, demandante de constante afirmacao. Dai por que
nao se deve compreender as fungdes ministeriais apartadas das
transformacdes felizmente operadas com o sistema constitucio-
nal vigente®.

Alids, também a seara penal vem sofrendo mudancas ne-
cessarias para acompanhar as novas demandas sociais e refrear

8

STRECK, Lenio Luiz; FELDENS, Luciano. Crime e Constituigdo: a legitimidade da
funcao investigatéria do Ministério Publico. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 69-
70.

E de transcrever aqui apontamento particularmente feliz de Barbosa Moreira (BAR-
BOSA MOREIRA, José Carlos. O Poder Judicidrio e a efetividade da nova Consti-
tuicdo. Revista Forense 304/152) sobre a postura dos juristas que operam inter-
pretacdo com olhos voltados para o passado. “Pbe-se énfase nas semelhancas,
corre-se 0 véu sobre as diferencgas e conclui-se que, a luz daquelas, e a despeito
destas, a disciplina da matéria, afinal de contas, mudou pouco, se é que na verda-
de mudou. E um tipo de interpretagdo em que o olhar do intérprete dirige-se antes
ao passado que ao presente, e a imagem que ele capta é menos a representacao
da realidade que uma sombra fantasmagorica”.
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0 avango de condutas criminosas aperfeicoadas com a velocida-
de da modernizacao tecnoldgica. Nao é crivel que o Cddigo de
Processo Penal seja interpretado, ainda, sem levar em conta o
processo de mutacdo desencadeado pela nova Constituicao. E
preciso sintonizar a legislagédo processual-penal com o texto cons-
titucional, operar a sua constitucionalizacéo, fazer vazar as con-
sequéncias da filtragem constitucional, realizar, enfim, a leitura
da lei com os olhos voltados para a Constituicéo e para o futuro.

A aplicacao da lei penal e processual penal tem por escopo
oferecer solugédo para as condutas desviantes, sempre tipificadas,
atentatorias aos valores e bens, reconhecidos pela normatividade
constitucional, que dao base a organizacao social. Para
operacionalizar a atividade do Estado no sitio considerado, a
Constituicao cria érgaos e instituicoes, retirando do cidadao a
possibilidade de manifestar acdo de carater persecutorio, enfim,
de fazer justica com as proprias maos. O Constituinte, portanto,
confere ao Estado o monopdlio de tal relevante agédo. A paz social
fica, é indubitavel, em grande parte dependente da eficiéncia e
eficacia dos métodos postos em pratica pela estrutura estatal.
Diante de semelhante circunstancia, € natural que as instituicdes
e os 6rgaos publicos incumbidos da fundamental tarefa possam
contar com recursos e preparagao adequados ao salutar atendi-
mento das vitimas e a persecucao, nos termos da lei, dos acusa-
dos de transgresséo. A separacao de fungdes nesse campo é
instrumental, e assim deve ser considerada.

Tracado esse breve panorama, € possivel perceber que a
questao sobre a legitimidade da apuracao de infracbes criminais
pelo Ministério Publico deve ser avaliada com adequada dose de
cuidado, isso para que ndo se reduza a significacédo de uma dis-
puta contaminada por eventuais interesses intra-organicos em tudo
distante do necessario compromisso com a realizagéo dos postu-
lados do Estado Democratico de Direito.

As normas constitucionais que disciplinam as fun¢des do
Ministério Publico e também de outros 6rgaos e instituicdes esta-
tais formam um sistema, significando isso que sua correta com-
preensao envolve esforco maior do que o consistente na singela
leitura (interpretacdao simples e literal) das disposi¢cdes
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3.

constitucionais pertinentes. O sistema em questao abriga dispo-
sicdes que orientam a evolugéo dindmica de sentidos decorrente
das mudancas operadas no plano da faticidade. O correto enten-
dimento da matéria, portanto, envolve operagcdo hermenéutica
capaz de testar €, mais do que isso, superar o aprisionamento do
territério da pré-compreensao.

Uma questdo de cooperacao permanente e

compartilhamento eventual

3.1. Investigacao e acusagdo no juizado de instru¢cdo

A importancia da devida interpretacéo das disposi¢des cons-
titucionais avulta quando se percebe, entre os argumentos na
linha da ilegitimidade dos procedimentos investigatdrios promovi-
dos por membros do Ministério Publico, a tentativa de petrificar
os debates ocorridos no Congresso Constituinte em prejuizo da
Constituicdo mesma. Como se sabe, o Constituinte, a época, re-
cusou proposta no sentido de instituir-se, entre nds, o sistema de
juizados de instrugdo. Esse é um fato. Mas dai ndo é possivel
extrair como consequéncia a idéia segundo a qual foi implantado,
para a policia judiciaria, o monopalio das atividades investigatodrias,
quando na esfera criminal.

O juizado de instrugao constitui modelo de investigagéo pro-
cessual penal, adotado em alguns paises europeus, no qual se
manifesta rigida separacéo entre as fun¢des de acusacéo e ins-
trugcdo. A separacgéo, ensejada por razdes historicas, deixa a car-
go do promotor ou do procurador a acusacéo, a cargo do juiz a
promocao da instrugcdo e a cargo de outro 6rgao jurisdicional o
julgamento. De modo que quem instrui ndo julga. E verdade que
tal modelo foi sensivelmente modificado na atualidade, mas é pre-
ciso ressaltar, por outro lado, que mesmo ai nao se opera separa-
céao rigida entre as fungdes de acusagéo e investigagdo, como se
poderia imaginar.

Em alguns paises que adotam o juizado de instrugdo, néo é
permitido ao membro do Ministério Publico realizar a instrugéo, ja
que essa funcao é privativa do juiz. Este, detentor de amplos po-
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deres, pode ordenar uma série de diligéncias para garantir a se-
gura apuracédo do delito, como determinar a prisdo preventiva,
escutas telefbnicas, busca e apreensao etc.

O Ministério Publico, como 6rgéo acusador, ndo tem pode-
res para promover a instru¢ao criminal no sistema de juizados de
instrugcdo, nem no sistema processual penal brasileiro. Aqui, tan-
to o Ministério Publico quanto a policia judiciaria devem (e é bom
que continue assim) solicitar ao juiz medidas de maior gravidade
que possam afetar direitos fundamentais. Entenda-se que isso
nao significa que o 6rgao ministerial esteja proibido de investigar,
mas sim de promover a instru¢ao do processo penal.

E preciso notar, ndo obstante, que o juizado de instrugao
vem cedendo passo a outro sistema no qual o Ministério Publico
é responsavel pela investigacao preliminar'®. Nesse sentido, afir-
ma Aury Lopes Jr:

“A instrucéao preliminar a cargo do MP tem sido adotada nos
paises europeus como um substituto ao modelo de instrug¢éo ju-
dicial anteriormente analisado (juizado de instrugcao). Neste senti-
do, a reforma alema de 1974 suprimiu a figura do juiz instrutor
para dar lugar ao promotor investigador. A partir de entao, outros
paises, com maior ou menor intensidade, foram realizando modi-
ficacoes legislativas nessa mesma direcao, como sucedeu, v.g,

10 O Comité de Ministros do Conselho da Europa aprovou e encaminhou aos Esta-
dos Membros a Recomendagéo — Rec (2000)19 — sobre o papel do Ministério
Publico no sistema de justica penal, que dispde: “1. O ‘Ministério Publico’ é uma
autoridade publica encarregada de zelar, em nome da sociedade e no interesse
publico, pela aplicagao da lei, quando o incumprimento da mesma implicar san¢cao
penal, tendo em consideracdo os direitos individuais e a necessaria eficacia do
sistema de justica penal. 2. Em todos os sistemas de justica penal, o Ministério
Pdblico: — decide se deve iniciar ou prosseguir um procedimento criminal, — exer-
ce a agéo penal; — pode recorrer de todas ou algumas decisdes. 3. Em determina-
dos sistemas de justica penal, o Ministério Publico também: aplica a politica crimi-
nal nacional, adaptando-a, quando for o caso disso, as realidades regionais e
locais; — conduz , dirige ou fiscaliza o inquérito; [...] 16. O Ministério Publico deve,
em qualquer caso, estar em condi¢gdes de proceder criminalmente, sem obstru-
¢éo, contra agentes do estado, por crimes por estes cometidos, particularmente de
corrupgéo, abuso de poder, violagdo grave dos direitos humanos e outros crimes
reconhecidos pelo direito internacional” (g. n.).
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na Italia (1988) e em Portugal (1995). Na Espanha, a Lei Orgéni-
ca (LO) 7/88 que instituiu o procedimento abreviado deu os pri-
meiros passos nessa direcéo, ao outorgar ao fiscal maiores po-
deres na instrugdo preliminar™.

Ora, o debate constituinte do qual ndo resultou, entre nés,
a adocgao do sistema do juizado de instru¢gao ndo é determinante
para a solugcdo da questdo da constitucionalidade da atuacéo do
Ministério Publico, envolvendo a realizagdo de certas diligéncias
em investigagao criminal. Primeiro, pela ressalva da interpreta-
céo constitucional adequada; segundo porque mesmo que tives-
se sido adotado tal modelo, ndo se impediria a controvérsia ins-
taurada, que esta cingida ao bindbmio acusacgao/investigacéo, e
n&o ao bindmio acusacgéao/instrugéo.

Nao é demais lembrar, com Lenio Streck e Luciano Feldens,
que “[...] a partir da superacédo da hermenéutica classica, que
trabalha(va) com a idéia de que interpretar € extrair do texto o seu
sentido (Auslegung), pela hermenéutica de cunho filosdfico, pas-
Sou-se a entender que o processo interpretativo ndo é reprodutivo,
mas, sim, produtivo. Interpretar é, pois, dar/atribuir sentido
(Sinngebung). Com isto, deixa de existir equivaléncias entre texto
e norma e entre vigéncia e validade, em face do que se denomina
na fenomenologia hermenéutica de diferenca ontoldgica.

“Desse modo, se o texto ndo ‘carrega’ a sua norma € se a
vigéncia de um dispositivo ndo implica diretamente a sua valida-
de, é possivel afirmar que textos anteriores a Constituicdo rece-
bem automaticamente novas normas, atribuiveis a partir do topos
hermenéutico que é a Constituicao de 1988. Sentidos juridicos
atribuidos a textos legais, por exemplo, em 1963 (Projeto RAO),
1941 (Cddigo de Processo Penal) e 1957 (decisdo do STF da
lavra de Hungria) ndo se mantém na contemporaneidade pos-
Constituicdo de 1988, pela profunda alteragéo do papel do Esta-
do, da Constituicdo e, fundamentalmente, da funcao a ser exercida
pelo Ministério Publico”'2.

11 LOPES JR., Aury. Sistemas de investigacdo preliminar no processo penal, 2. ed.,
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 85.
12 STRECK, Lenio Luiz; FELDENS, Luciano, op. cit., p. 67.
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Afasta-se, portanto, o argumento de que a frustrada tentati-
va de adoc¢ao do modelo de juizado de instrugcao possa justificar a
opg¢éao de atribuir, de forma monopolizada, a fun¢do de investiga-
¢cao — apartada da acusacgéo — a policia judiciaria. A legitimidade
das diligéncias investigatérias do Ministério Publico decorre da
nova ordem constitucional e nela deve ser compreendida.

Se das deliberacdes dos Constituintes nédo pode ser
deduzida a proibicao da agéo ministerial no campo investigatério
criminal, eis que tal agcao decorre, naturalmente, da interpretacéo
atualizada do texto constitucional vigente, com mais razdo o mes-
mo ocorrera quando em questdo as deliberacdes do legislador
ordinario. A efetividade da Constituicdo ndo pode ficar a mercé
de contingentes interesses politicos, nem sempre concertados com
0s interesses sociais que legitimam os respectivos mandatos. Dai
por que projetos de lei e mesmo projetos de emenda constitucio-
nal eventualmente ndo aprovados nado constituem diretriz
hermenéutica séria para justificar determinada interpretacao do
texto ou para fechar questao sobre assunto que assume impor-
tancia vital para a sociedade. Inclusive porque, em muitos casos,
antes de ostentarem natureza verdadeiramente constitutiva, apre-
sentavam finalidade meramente explicitadora, declaratéria de uma
condicao disputada mas, todavia, perfeitamente extraivel do tex-
to constitucional.

De outra banda, conjuga-se ao argumento do juizado de
instrucdo a idéia de que uma separagao absoluta entre as fun-
¢Oes de acusacgao e investigacdo asseguraria a imparcialidade
dos 6rgaos respectivos. Patente equivoco por julgar, primeiramen-
te, toda a instituicao em funcao de valores que s6 a personalida-
de de cada pessoa vai determinar. Em segundo lugar ndo ha fun-
damento juridico para se creditar mais imparcialidade a membros
do Ministério Publico ou da policia judiciaria, seja qual funcéao exer-
cam. Uma analise mais detida da funcao acusatoria do Ministério
Publico permite aferir que o intuito investigatério é, a partir de
indicios de um fato tipico, identificar e comprovar sua autoria e
materialidade, seja a partir de noticia que Ihe foi confiada direta-
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mente, seja a partir de inquérito policial, ou, ainda, a partir de
investigacado civel prépria que apontou emergéncia também de
ilicito criminal.®

Nao ha uma distancia abissal entre Ministério Publico e po-
licia judiciaria no exercicio de suas respectivas atribui¢cdes, o que
pode ser deduzido ja da finalidade precipua de cada qual: — de-
fesa da ordem juridica democratica e preservagéo da ordem pu-
blica, respectivamente. Tais objetivos convergem na direcao de
outro maior: — a pacificagdo social por todos almejada, cuja
efetivacdo demanda a conjugacao de esforgos.

3.2. Investigacado e acusacdo no sistema constitucional brasileiro

Tem-se, entdo, que no modelo brasileiro ndo ha divisao rigi-
da, insuperavel, entre as fun¢des de investigacéo e acusacao, de
modo que ambas podem ser exercidas com responsabilidade
pelos membros do Ministério Publico. Isso ndo afasta a concep-
céo segundo a qual aos 6rgaos é dada uma funcéo precipua a
ser devidamente exercida. No caso da instituicado ministerial, re-
conhece-se como precipua a funcédo acusatéria desde que en-
tendida, reitere-se, no contexto do Estado Democratico de Direito
(a fungdo acusatoria ndo pode ser exercitada a qualquer custo,
uma vez que o0 membro do Parquet é, antes de tudo, o fiscal da
ordem juridica e, portanto, da Lei e da Constituicdo). A investiga-

13 A concepgéao de imparcialidade merece cuidados e deve afastar posi¢des ingénuas

a respeito da natureza humana. Nesse sentido, a imparcialidade do Ministério
Publico, e de outros érgaos afins, deve ser compreendida em cotejo com a legali-
dade inerente as fungdes publicas. Por isso, alegagdes de impedimento de mem-
bros do Ministério Publico nas agdes em que realizaram diligéncias ndo séo proce-
dentes na jurisprudéncia patria. Do Superior Tribunal de Justica colhe-se o julga-
do: “RHC n. 8106/DF (1998/0089201-0). Rel. Min. Gilson Dipp. Ementa: Criminal.
RHC. Abuso de autoridade. Trancamento de agéo penal. Colheita de elementos
pelo Ministério Publico. Constrangimento ilegal ndo configurado. Liminar cassada.
Recurso desprovido. Tem-se como validos os atos investigatérios realizados pelo
Ministério Publico, que pode requisitar esclarecimentos ou diligenciar diretamente,
visando a instrugdo de seus procedimentos administrativos, para fins de ofereci-
mento da peca acusatdria. A simples participacdo na fase investigatdria, coletan-
do elementos para o oferecimento da denuncia, ndo incompatibiliza o Represen-
tante do parquet para a proposicéo da acédo penal” (DJ 4-6-2001).
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céao pode ser entendida como atividade tipica da policia judicia-
ria, mas nem por isso exclusiva.

E evidente que a apuracéo de infragcbes penais requer uma
série de agdes que podem dar-se no bojo de procedimentos
variados, dentre os quais o inquérito policial € o mais comum.
Mais comum, porque nem todos os procedimentos de investiga-
cao criminal preliminar substanciam inquéritos policiais. Cumpre
ter clareza quanto a isso.

Nao se resolve o0 problema que constitui objeto do presente
texto a partir da definicdo do titular do inquérito policial. Ora, é
inegavel que tal procedimento integra a esfera das atividades da
policia judiciaria. A questdo de fundo é outra: — diz respeito a
legitimidade do Ministério Publico, por meio de seus proprios pro-
cedimentos, realizar, em determinadas circunstancias muito bem
justificadas, diligéncias investigatérias que venham a subsidiar a
formacéo da convicgéo a propdsito da necessidade de provoca-
¢cao da jurisdicao penal.

E preciso afastar argumentos apaixonados que insistem
numa equivocada pretensdo do Ministério Publico de substituir-
se a policia judiciaria ou mesmo de presidir inquéritos policiais,
pois ndo é disso que se trata. Ndo ha substituicao dos 6rgaos
encarregados, em principio, da investigagdo criminal. A policia
judiciaria deve continuar responsavel pelos inquéritos policiais,
sendo certo que o Ministério Publico havera de realizar investiga-
¢cOes em casos excepcionais, devidamente justificados, sem que
isso possa significar o esvaziamento da esfera funcional da insti-
tuicdo policial.

Exercer a fungdo de policia judiciaria ndo significa exclusi-
vamente realizar inquéritos policiais, pois envolve outras ativida-
des (apoio ao Poder Judiciario para cumprimento de decisdes
liminares ou definitivas, promoc¢ao da seguranca de magistrados
e funcionarios da Justica ameag¢ados em razao de suas funcdes
etc.). De outra banda, o inquérito policial — uma das formas de
investigacao de infragdes penais — constitui procedimento tipico
da policia judiciaria.

Além dos inquéritos policiais, diligéncias investigatorias po-
dem ser realizadas no contexto de diversos outros procedimen-
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tos promovidos por 6rgaos do Executivo, Legislativo ou Judicia-
rio. E o caso do procedimento fiscal da Receita Federal para in-
vestigacao do delito de sonegacéao fiscal, das diligéncias do
COAF na apuracao de “lavagem” de dinheiro', do inquérito judi-
cial'® 7, das diligéncias das Comissdes Parlamentares de Inqué-

14

15

16

17

Lei n. 8.137 de 1990: “Art. 1° Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou
reduzir tributo, ou contribuicdo social e qualquer acessorio, mediante as seguintes
condutas:

“I — Omitir informacgéo, ou prestar declaragdo falsa as autoridades fazendarias;
[...]

“V — negar ou deixar de fornecer, quando obrigatério, nota fiscal ou documento
equivalente, relativa & venda de mercadoria ou prestacédo de servico, efetivamente
realizada, ou fornecé-la em desacordo com a legislacéo. [...]

“Paragrafo unico. A falta de atendimento da exigéncia da autoridade, no prazo de
10 (dez) dias, que podera ser convertido em horas em razdo da maior ou menor
complexidade da matéria ou da dificuldade quanto ao atendimento da exigéncia,
caracteriza a infragdo prevista no inciso V”.

Lei n. 9.613 de 1998: “Art. 14. E criado, no &mbito do Ministério da Fazenda, o
Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAF, com a finalidade de
disciplinar, aplicar penas administrativas, receber, examinar e identificar as ocor-
réncias suspeitas de atividades ilicitas previstas nesta Lei, sem prejuizo da com-
peténcia de outros 6rgaos e entidades. [...]

“§ 32 O COAF podera requerer aos 6rgaos da Administragcdo Publica as informa-
¢Oes cadastrais bancérias e financeiras de pessoas envolvidas em atividades sus-
peitas.

“Art. 15. O COAF comunicara as autoridades competentes para a instauragdo dos
procedimentos cabiveis, quando concluir pela existéncia de crimes previstos nesta
Lei, de fundados indicios de sua pratica, ou de qualquer outro ilicito”.

DL n. 7.661 de 1945: “Art. 103. Nas vinte e quatro horas seguintes ao vencimento
do dobro do prazo marcado pelo juiz para os credores declararem os seus créditos
(artigo 14, paragrafo unico, n. V) o sindico apresentara em cartdrio, em duas vias,
exposicdo circunstanciada, na qual, considerando as causas da faléncia, o proce-
dimento do devedor, antes e depois da sentenca declaratdria, e outros elementos
ponderaveis, especificard, se houver, os atos que constituem crime falimentar, indi-
cando os responsaveis e, em relagdo a cada um, os dispositivos penais aplicaveis.
“§ 1° Essa exposicao, instruida com o laudo do perito encarregado do exame da
escrituracéo do falido (art. 63, n. V), e quaisquer documentos, concluira, se for o
caso, pelo requerimento de inquérito, exames e diligéncia destinados a apuragéo
de fatos ou circunsténcias que possam servir de fundamento a agéo penal.

“§ 2° As primeiras vias da exposicdo e do laudo e os documentos formarao os
autos do inquérito judicial e as segundas vias seréo juntas aos autos da faléncia”
(g. n).

Regimento Interno do STF: “Art. 42. O Presidente responde pela policia do Tribu-
nal. No exercicio dessa atribuicdo pode requisitar o auxilio de outras autoridades,
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rito’8, da investigacéo de pratica de crime por magistrados reali-
zada pelo préprio Poder Judiciario'. Portanto, as hipoteses de
investigagdo criminal preliminar ndo se resumem aos inquéritos
policiais, ndo constituindo, por isso mesmo, atividade exclusiva
da policia judiciéria.

Afirmar que a policia judiciaria incumbe presidir o inquérito
policial nada acrescenta ao debate, ja que o Ministério Publico
quando promove certas diligéncias investigatorias ndo o faz me-
diante instauragdo de inquérito policial. Ndo ha falar, portanto,
em usurpacéo de competéncia. Trata-se, antes, de cooperagéao
entre instituices para a consecuc¢éo de objetivo comum, qual seja,
diminuir a impunidade na seara mais delicada do contexto juridi-
Co, que é a criminal.

Cooperacgao € imperativo constitucional?®® decorrente de di-
versas disposi¢cdes constitucionais, inclusive da interpretacéo

18

19

20

quando necessario.

“Art. 43. Ocorrendo infragdo a lei penal na sede ou dependéncia do Tribunal, o
Presidente instaurara inquérito, se envolver autoridade ou pessoa sujeita a sua
jurisdicéo, ou delegara esta atribuicdo a outro Ministro.

“Art. 44. A policia das sessdes e das audiéncias compete ao seu Presidente.
“Art. 45. Os inquéritos administrativos serdo realizados consoante as normas pro-
prias”.

Conferir artigo 58, § 3° da Constituicdo Federal: “As comissées parlamentares de
inquérito, que terdo poderes de investigagcdo prdprios das autoridades judiciais,
além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas, serdo criadas
pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separada-
mente, mediante requerimento de um ter¢co de seus membros, para apuragéo de
fato determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o0 caso, encami-
nhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou crimi-
nal dos infratores” (g. n.).

Lei Complementar n. 35 de 1979: “Art. 33 — S&o prerrogativas do magistrado: [...]
IV — né&o estar sujeito a notificagéo ou a intimagéo para comparecimento, salvo se
expedida por autoridade judicial; [...]

“Paragrafo unico — Quando, no curso de investigacdo, houver indicio da pratica
de crime por parte do magistrado, a autoridade policial, civil ou militar, remetera os
respectivos autos ao Tribunal ou 6rgéo especial competente para o julgamento, a
fim de que prossiga na investigacéo”.

N&o s6 no Brasil, como também em outros paises, por exemplo, 0s europeus que
adotaram a Recomendacgéo Rec (2000)19, que dispde: “15. A fim de favorecer a
equidade e eficacia da politica criminal, o0 MP deve cooperar com departamentos e
instituicbes do Estado, na medida em que isso esteja de acordo com a lei. [...]

Jurisprudéncia Catarinense Volumes - 104/105 61



Clémerson Merlin Cléve DOUTRINA

hodierna do principio da separagédo de poderes. Sobre esse pon-
to, leciona Konrad Hesse:

“Objeto da divisdo de poderes é, antes, positivamente uma
ordem de colaboracédo humana, que constitui os poderes indivi-
duais, determina e limita suas competéncias, regula sua colabo-
racéo e, desse modo, deve conduzir a unidade do poder estatal —
limitado. Essa tarefa requer ndo s6 um refreamento e equilibrio
dos fatores de poder reais, sendo ela é também, sobretudo, uma
questao de determinagéo e coordenacgao apropriada das funcgoes,
assim como das forcgas reais que se personificam nesses 6rgaos™.

Cumpre cotejar a hermenéutica até aqui desenvolvida com
as normas constitucionais de regéncia da matéria a fim de que
nem mesmo aos mais apegados a literalidade textual reste duvi-
da sobre a legitimidade das investigacdes realizadas pelo Minis-
tério Publico.

4. Competéncia constitucional e Ministério Publico

O sistema constitucional, como se sabe, comporta normas
explicitas e também implicitas, todas dotadas de idéntica hierar-
quia normativa. O arranjo das competéncias dos 6rgaos publicos
nao escapa a esse panorama. Tanto é assim que, tratando da
reparticao horizontal de competéncias, a melhor doutrina reco-
nhece que a Unido dispde de competéncias expressas e implici-
tas, sendo as ultimas, em geral, vinculadas aos meios necessarios
para o devido exercicio das primeiras.

Trata-se de reforcar a idéia de que a efetividade da Consti-
tuicdo esta ligada, entre outros fatores, a interpretagcdo que pos-
sibilite uma compreensdo do sistema constitucional apropriada
ao Estado Democratico de Direito. Significa ndo congelar o con-

21

23. Os Estados onde a policia é independente do Ministério Publico devem tomar
todas as medidas para garantir que haja uma cooperagdo adequada e eficaz entre
o Ministério Publico e a Policia” (g. n.).

HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Ale-
manha. (trad. Luis Afonso Heck). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998, p.
369.
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teudo normativo no tempo ou no espaco (no texto literal dos dis-
positivos). Com toda propriedade, ensina Hesse:

“[...] em casos, para cuja resolugcédo a Constituicdo nao con-
tém critérios univocos, isto é, porém, em todos os casos de inter-
pretacao constitucional, a Constituicao ou o constituinte, na ver-
dade, ainda ndo decidiram, sendo somente deram pontos de apoio
mais ou menos numerosos incompletos para a decisdo. Onde
nada de univoco esta querido, nenhuma vontade real pode ser
averiguada, senao, quando muito, uma presumida ou ficticia e,
sobre isso, também todas as formulas de embarago como, por
exemplo, aquela da ‘obediéncia pensante’ do intérprete ndo séo
capazes de ajudar a superar’?,

Essa construgdo do direito constitucional ndo gera contro-
vérsia digna de atenc&o nas mais autorizadas doutrina e jurispru-
déncia. Curioso, entao, ignora-la ou confronta-la para recusar ao
Ministério Publico as competéncias instrumentais indispensaveis
para operar, do modo mais eficiente e dentro da legalidade, as
suas atribuicbes expressas, em particular a consistente na pro-
moc¢ao da acao penal. Ele, afinal, é o dominus litis. Ora, a delimi-
tacao da esfera de atribui¢des constitucionais do Ministério Publi-
co nao pode ser desenhada, ignorando-se a particularidade, ra-
z40 pela qual doutrina e jurisprudéncia coerentes conferem a ins-
tituicdo a funcéo de, em determinadas circunsténcias, realizar in-
vestigacao preliminar criminal para melhor decidir acerca da ne-
cessidade de provocagao da jurisdicdo criminal®.

22 HESSE, Konrad; op. cit., p. 57.

23 llustra-se com o seguinte julgado do STJ: Recurso Ordinario em Habeas Corpus
n. 13.728/SP (2002/0161350-0) rel. Min. Hamilton Carvalhido. Julgado em 15 de
abril de 2004. Ementa: Recurso ordinario em habeas corpus. Processual penal.
Procedimento investigatério. Ministério Publico. Legalidade.

“1. O respeito aos bens juridicos protegidos pela norma penal é, primariamente,
interesse de toda a coletividade, sendo manifesta a legitimidade do Poder do Esta-
do para a imposi¢do da resposta penal, cuja efetividade atende a uma necessida-
de social.

“2. Dai por que a agéo penal é publica e atribuida ao Ministério Publico, como uma
de suas causas de existéncia. Deve a autoridade policial agir de oficio. Qualquer
do povo pode prender em flagrante. E dever de toda e qualquer autoridade comu-
nicar o crime de que tenha ciéncia no exercicio de suas fungdes. Dispde significa-
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Desde outra parte, tem sido alegado em proveito da tese da
ilegitimidade da investigacao criminal promovida pelo Ministério
Publico que, de acordo com o art. 144 da Constituicdo Federal, a
apuracao de infragdes penais € uma das atribuicdes exclusivas
da policia judiciaria. Diante disso, restaria configurada uma indébita
invasao de competéncia por parte do Ministério Publico. Ocorre
que, in casu, parte-se de premissa superavel sobre o preceito
constitucional invocado.

Transcreve-se o texto normativo:

“Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, € exercida para preservacdao da or-
dem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, atra-
vés dos seguintes 6rgaos:

“l — Policia Federal;

“Il — Policia Rodoviaria Federal;

“lll — Policia Ferroviaria Federal;

“IV — Policias Civis;

“V — Policias militares e corpos de bombeiros militares.

“§ 1.2 A policia federal, instituida por lei como 6rgao perma-

nente, organizado e mantido pela Unido e estruturado em carrei-
ra, destina-se a:

“I — apurar infragdes penais contra a ordem politica e social
ou em detrimento de bens, servigos e interesses da unido ou de
suas atividades autarquicas e empresas publicas, assim como

tivamente o artigo 144 da Constituicdo da Republica que ‘A seguranga publica,
dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a preserva-
¢ao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio’.

“3. Nao é, portanto, da indole do direito penal a feudalizagéo da investigacao cti-
minal na Policia e a sua exclusdo do Ministério Publico.

“Tal poder investigatdrio, independentemente de regra expressa especifica, é ma-
nifestagdo da propria natureza do direito penal, da qual ndo se pode dissociar a da
instituicdo do Ministério Publico, titular da agdo penal publica, a quem foi instrumen-
talmente ordenada a Policia na apuracdo das infracées penais, ambos sob o con-
trole externo do Poder Judicidrio, em obséquio do interesse social e da protegdo
dos direitos da pessoa humana” (g. n.).
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outras infragdes cuja pratica tenha repercussao interestadual ou
internacional e exija repressao uniforme, segundo se dispuser
em lei;

“Il — prevenir e reprimir o tréafico ilicito de entorpecentes e
drogas afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo da
acao fazendaria e de outros 6rgaos publicos nas respectivas areas
de competéncia;

“lll — exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuaria
e de fronteiras;

“IV — exercer, com exclusividade, as fung¢des de policia judi-
ciaria da Uniao.

]

“§ 4.2 As policias civis, dirigidas por delegados de policia de
carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as fun-
¢cOes de policia judiciaria e a apuracéo de infragbes penais, exceto
as militares” (g. n.).

Percebe-se que ha uma distingcdo no texto, correta ou nao,
entre as fungdes de apuragcao de crimes e policia judiciaria. Dian-
te disso, ressalva-se que, ao tratar da policia federal, o Constituinte
s6 reservou a exclusividade quanto a funcao de policia judiciaria,
e ndo quanto a apuracao de crimes. Em relagédo a Policia Civil, a
diferenciacao também se manifesta, como se percebe pela leitu-
ra do § 4° do art. 144 da Constituicdo Federal.

Levando a cabo a interpretacao do dispositivo em questéo,
resta assentado que a Policia Federal é reservada, com exclusi-
vidade, a funcdo de policia judiciaria da Uniédo, ou seja, nao ha
exclusividade quanto a apuragéo de crimes e a exclusividade re-
ferida se opera em relagdo ao ambito de atuacdo das fungcdes de
policia judiciaria — federal — em contrapartida ao das policias ci-
vis. Assim, ndo ha exclusividade constitucionalmente garantida
aos 6rgaos que exercem funcao de policia judiciaria para a apu-
racéo de infragcdes criminais.

Por outros fundamentos também néo se justifica uma atri-
buicao exclusiva a policia judiciaria da funcéo investigatoria. llus-
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tra-se com o entendimento esposado no elucidativo julgado do
Recurso Ordinario em HC n. 13.728/SP, de lavra do Min. Hamil-
ton Carvalhido do Superior Tribunal de Justica, do qual se extrai o
seguinte trecho:

“4. Diversamente do que se tem procurado sustentar, como
resulta da letra do seu artigo 144, a Constituicao da Republica
nao fez da investigacéo criminal uma funcéo exclusiva da Policia,
restringindo-se, como se restringiu, tdo-somente a fazer exclusi-
vo, sim, da Policia Federal o exercicio da fun¢ado de policia judiciaria
da Unido (paragrafo 12, inciso V).

“Essa fungéo de policia judicidria — qual seja, a de auxiliar
do Poder Judiciario —, ndo se identifica com a fung&o investigataria,
isto €, a de apurar infragées penais, bem distinguidas no verbo
constitucional, como exsurge, entre outras disposi¢des, do pre-
ceituado no paragrafo 4° do artigo 144 da Constituicao Federal,
verbis:

‘§ 4° as policias civis, dirigidas por delegados de policia de
carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as fun-
¢cOes de policia judiciaria e a apuragéo de infragdes penais, exceto
as militares’.

“Tal norma constitucional, por fim, define, é certo, as fun-
¢cbes das policias civis, mas sem estabelecer qualquer clausula
de exclusividade.

“5. O poder investigatério que, pelo exposto, se deve reco-
nhecer, por igual, préprio do Ministério Publico €, a luz da discipli-
na constitucional, certamente, da espécie excepcional, fundada
na exigéncia absoluta de demonstrado interesse publico ou social.

“O exercicio desse poder investigatorio do Ministério Publi-
€O nao é, por ébvio, estranho ao Direito, subordinando-se, a falta
de norma legal particular, no que couber, analogicamente, ao
Cdédigo de Processo Penal, sobretudo na perspectiva da prote-
cao dos direitos fundamentais e da satisfacao do interesse social,
que, primeiro, impede a reproducéo simultdnea de investigacoes;
segundo, determina o ajuizamento tempestivo dos feitos
inquisitoriais e, por ultimo, faz obrigatdria oitiva do indiciado autor
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do crime e a observancia das normas legais relativas ao impedi-
mento, a suspeicao, e a prova e sua produgao.

“6. De qualquer modo, ndo ha confundir investigacao crimi-
nal com os atos investigatorio-inquisitoriais complementares de
que trata o artigo 47 do Cédigo de Processo Penal.

“7. ‘A participagdo de membro do Ministério Publico na fase
investigatoria criminal ndo acarreta o seu impedimento ou
suspeicédo para o oferecimento da denuncia’ (Sumula do STJ,
Enunciado n. 234)” (HC n. 24.493/MG, da minha Relatoria, in DJ
17-11-2003).

“2. Recurso improvido”.

Nao é outra a concluséo decorrente da interpretacao do dis-
positivo constitucional senédo a de que a exclusividade conferida
a policia federal da-se apenas em relagcao a outros érgaos
policiais®*, e ndo em prejuizo dos demais mecanismos de apura-
cao de infragdes penais. Frise-se que ndo se pretende aqui res-
tringir a interpretacao constitucional a técnica gramatical, olvidan-
do os métodos mais festejados de otimizacdo dos preceitos su-
periores. Assim, nem mesmo a regra da exclusividade da policia
federal deve ser entendida de forma absoluta®.

24

25

Nesse sentido conferir STRECK e FELDENS: “Logicamente, ao referir-se a ‘exclu-
sividade’ da policia Federal para exercer func¢des ‘de policia judiciaria da Uniao’, o
que fez a Constituicao foi, tho-somente, delimitar as atribuicbes entre as diversas
policias (federal, rodoviaria, ferroviaria, civil e militar), razdo pela qual reservou,
para cada uma delas, um paragrafo dentro do mesmo art. 144, dai porque, se
alguma conclusao de carater exclusivista pode-se retirar do dispositivo constitucional
seria a de que nao cabe a Policia Civil ‘apurar infragdes penais contra a ordem
politica e social ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de
suas entidades autarquicas e empresas publicas’ (art. 144, §1°, I), pois que, no
espectro da ‘policia judiciaria’, tal atribuico esta reservada a Policia Federal”. Op.
cit., p. 93.

Lembra-se aqui os objetivos do Conselho Nacional de Seguranca Publica estabe-
lecidos no Decreto n. 2.169 de 4 de marco de 1997:

“Art. 1 2 O Conselho Nacional de Seguranga Publica — Conasp, 6rgao colegiado
de cooperagéo técnica entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal no combate
a criminalidade, com sede no Distrito Federal, subordinado diretamente ao Minis-
tro da Justica, tem por finalidade:

“I — formular a Politica Nacional de Seguranga Publica; [...]
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Ainda que se entenda que a separacgao entre as fungdes de
policia judiciaria e de apuragao de crimes decorra de censuravel
técnica legislativa — o0 que parece ser correto — e que a titularidade
da primeira engloba a segunda, ndo se poderia concordar com a
impossibilidade de qualquer outro 6rgao publico exercer
excepcionalmente atividades enquadradas na funcdo de policia
judiciaria. Tanto é verdade, que nem mesmo os resistentes mais
empedernidos podem olvidar o que esta disposto expressamente
no Cédigo de Processo Penal, in verbis:

“Art. 4.2 A policia judiciaria sera exercida pelas autoridades
policiais no territério de suas respectivas circunscri¢oes e tera por
fim a apuracéo das infragcdes penais e da sua autoria.

“Paragrafo unico. A competéncia definida neste artigo ndo
excluira a de autoridades administrativas, a quem por lei seja co-
metida a mesma fungdo’ (g. n.).

Apenas por hipétese, ainda que o dispositivo conferisse li-
teralmente a policia judiciaria a exclusividade das investigacdes
criminais em quaisquer circunstancias, nao feriria a harmonia da
ordem constitucional a previsao, explicita ou implicita, de outro
orgao dotado de semelhante atribuicdo. A explicagdo é simples,
exigindo, apenas, compromisso com a concretizacdo da Consti-
tuicdo: — as normas constitucionais formam um sistema em que
a dotacdo absoluta de sentidos cede passo a uma relativizacdo
tributaria da otimizagéo no quadro de inter-relagéo dindmica em
que se encontram os 0rgaos constitucionais, atravessados pelos
valores, bens, interesses e objetivos (positivados) da sociedade
plural.

E fato que o sistema é textualmente formulado por legisla-
dores e ndo por eximios técnicos em redacao juridica, razéo por
que néao é de se estranhar que exceg¢des a prescricdes
constitucionais apresentem-se em catalogos ou lugares normativos

“IV — desenvolver estudos e agbes visando a aumentar a eficiéncia dos servigos
policiais e promover o intercAmbio de experiéncias;

“V — estudar, analisar e sugerir alteragbes na legislagdo pertinente;

“VI — promover a necessaria integragcdo entre drgdos de seguranga publica fede-
rais e estaduais’ (g. n.).
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distintos, demandando sensibilidade e atencao do intérprete.
Nesse passo, nao é prudente afirmar que o sentido de determi-
nada disposigéo isolada é absoluto, ainda que nela sejam utiliza-
dos termos delicados como “sempre”, “nunca”, “privativo”, “exclu-
sivo” etc. Exemplo disso é a clara incumbéncia exclusiva da acao
penal publica (art. 129, 1)?® conferida ao Ministério Publico, pela
Constituicdo Federal, e a previsao constitucional da acao penal

privada subsidiaria da publica (art. 52, LIX)%.

Verdadeiramente, a Constituicao Federal ndo conferiu a
policia judiciaria a exclusividade das investigacdes criminais. Pode-
se afirmar a exclusividade do inquérito policial, mas este ndo se
apresenta como o unico procedimento dirigido a apuragéo de in-
fracdes penais.

Nesse sentido pronunciou-se a ilustre Ministra do Superior
Tribunal de Justica, Laurita Vaz, no voto referente ao Recurso
Ordinario em HC n. 12.871/SP, de sua relatoria, julgado em 13 de
abril de 2004

“Verifica-se, pois, que a legitimidade do Ministério Publico
para conduzir diligéncias investigatérias decorre de expressa pre-
visao constitucional, oportunamente regulamentada pela Lei Com-
plementar, mesmo porque proceder a colheita de elementos de
convicgao, a fim de elucidar a materialidade do crime e os indicios
de autoria, € um consectario légico da propria fungdo do érgao
ministerial de promover, com exclusividade, a agdo penal publica.

“Ademais, dispensavel dizer que a policia judicidria ndo pos-
sui 0 monopdlio da investigagdo criminal. De fato, o proprio CAdi-
go de Processo Penal é claro ao dizer, no pardgrafo tnico do seu
art. 4° que a competéncia da policia judicidria ndo exclui a de
outras autoridades administrativas. Exemplos disso s&o as inves-
tigacbes efetuadas pelas Comissées Parlamentares de Inquérito;
o0 inquérito judicial presidido pelo juiz de direito da vara falimentar;

26

27

“Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico: | — promover, privativa-
mente, a agéo penal publica, na forma da lei”.

“Art. 52, LIX — sera admitida acéo privada nos crimes de agéo publica, se esta nao
for intentada no prazo legal”.
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o inquérito em caso de infragdo penal cometida na sede ou de-
pendéncia do Supremo Tribunal Federal (RISTF, art. 43), entre
indmeros outros.

“Por fim, cumpre ressaltar que, como se sabe, a atuagao do
Parquet ndo esta adstrita a existéncia do inquérito policial, po-
dendo este ser dispensado, na hipdtese de ja existirem elemen-
tos suficientes para embasar a propositura da agéo penal” (g. n.).

5. Autorizacao constitucional: legitimidade do poder
investigatorio do Ministério Publico

E de fazer o resumo da 6pera: — os argumentos contrarios
a investigacao criminal preliminar, providenciada pelo Ministério
Publico, convergem para a tese da auséncia de autorizagdo ex-
pressa na Constituicao para tanto. Um olhar atento sobre as atri-
bui¢cdes da instituicao ministerial na Constituicdo exige enfrentar,
no entanto, a clausula de abertura que dispde explicitamente que
0 Ministério Publico podera “exercer outras fungdes que lhe fo-
rem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sen-
do-lhe vedada a representacgéo judicial e a consultoria juridica de
entidades publicas”.

Nem mesmo uma interpretacao literal, histérica e restritiva
das fungdes institucionais do Ministério Publico poderia, sem
quedar em erro grosseiro, afirmar que as atribuicbes prescritas
no art. 129 da Constituicdo Federal sao taxativas. Claro que a
clausula de abertura ndo ¢ ilimitada, seja do ponto de vista nega-
tivo (ha restricbes quanto a representacéo judicial e consultoria
juridica a entidades publicas), seja do ponto de vista positivo (a
funcéo que ndo esta expressa deve ser adequada a finalidade do
Ministério Publico).

Em decorréncia da disposi¢cao constitucional, foi promulga-
da a Lei Complementar n. 75 de 1993, que dispoe sobre as atri-
buicées do Ministério Publico da Unido, contemplando expressa

28 Artigo 129, inciso IX, da Constituicdo Federal de 1988.
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autorizacao para a realizacdo de inspecdes e diligéncias
investigatorias®®.

A legitimacao do poder investigatério do Ministério Publico
tem, portanto, sede constitucional e, no plano infraconstitucional,
autoridade prépria de lei complementar. A Lei Complementar n.
75 de 1993 apenas conformou no plano infraconstitucional o que
ja podia ser deduzido a partir da acurada leitura da Constituicao.
A clausula de abertura opera um reforgo na esfera de atribuicbes
do Ministério Publico, que fica potencializado com a agéo do le-
gislador complementar.

Em que pesem as mais singelas técnicas de concretizagao
constitucional e a patente instrumentalidade do procedimento
investigatorio para o exercicio da acao penal revelarem a
constitucionalidade da legislagcao de regéncia da matéria, impor-
ta demonstrar a compatibilidade da atividade com a finalidade do
Ministério Publico. S&o os seguintes os preceitos constitucionais
exigentes de atencéo:

“Art. 127. O Ministério Publico é instituicao permanente,
essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a de-
fesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis.

29

“Art. 82 Para o exercicio de suas atribuicbes, o Ministério Publico da Unido podera,
nos procedimentos de sua competéncia:

“I — notificar testemunhas e requisitar sua conducgéo coercitiva, no caso de ausén-
cia injustificada;

“Il — requisitar informacgdes, exames, pericias e documentos de autoridades da
Administracdo Publica direta ou indireta;

“lll — requisitar da Administragéo Publica servigos temporarios de seus servidores
€ meios materiais necessarios para a realizagdo de atividades especificas;

“IV — requisitar informacgdes e documentos a entidades privadas;

“V — realizar inspecdes e diligéncias investigatorias;

“VI — ter livre acesso a qualquer local publico ou privado, respeitadas as normas
constitucionais pertinentes a inviolabilidade do domicilio;

“VII — expedir notificagbes e intimagdes necessarias aos procedimentos e inqué-
ritos que instaurar;

“VIII — ter acesso incondicional a qualquer banco de dados de carater publico ou
relativo a servigo de relevancia publica;

“IX — requisitar o auxilio de forga policial”.
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“Art. 129. Séo fungdes institucionais do Ministério Publico:

“I — promover, privativamente, a acao penal publica, na for-
ma da lei;

“Il — zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta
Constituicao, promovendo as medidas necessarias a sua garan-
tia;

“lll— promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a
protecao do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos;

“IV — promover a agéo de inconstitucionalidade ou repre-
sentacao para fins de intervencédo da Unido e dos Estados, nos
casos previstos nesta Constituicao;

“V — defender judicialmente os direitos e interesses das
populagcdes indigenas;

“VI — expedir notificagdes nos procedimentos administrati-
vos de sua competéncia, requisitando informagcdes e documen-
tos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva;

“VII — exercer o controle externo da atividade policial, na
forma da lei complementar mencionada no artigo anterior;
“VIII — requisitar diligéncias investigatorias e a instauracéao

de inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos de suas
manifestacdes processuais;

“IX — exercer outras fungcdes que Ihe forem conferidas,
desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a
representacéo judicial e a consultoria juridica de entidades publi-

cas'.

A atividade de investigacéo tem clara natureza preparatéria
para o juizo de pertinéncia da agéo penal, de modo que, sendo o
Ministério Publico o titular da acao penal publica, por ele é provi-
denciada a fim de formar sua convic¢cao de acordo com os ele-
mentos colhidos®. Sendo a investigacdo conduzida por meio de

30 “Se o MP é o titular constitucional da agéo penal publica — atividade fim —, obvia-

mente deve ter ao seu alcance os meios necessarios para lograr com mais efetividade
esse fim, de modo que a investigacédo preliminar, como atividade instrumental e de
meio, devera estar ao seu mando”. LOPES JR., Aury, op. cit., p. 264.
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inquérito policial ou por outro meio, a finalidade é a mesma, po-
rém, o deslinde nédo, ja que a qualidade da investigacao é
determinante para a formacao do juizo do titular da acao penal.
Diante disso, parece logico que, dispondo de meios apropriados
e recursos adequados, a atuagdo do membro do Ministério Publi-
co nado deve ser, em todos o0s casos e circunstancias, limitada
pela atuacdo da policia judiciaria. E que o limite, em ultima instan-
cia, pode significar o sequestro da possibilidade de propositura
da acao penal. E nem se afirme que o controle externo da ativida-
de policial seria suficiente para remediar a possibilidade. Neces-
sdria e acertadamente externo, o controle possui fronteiras. Pode
implicar possibilidade de emergéncia de censura a eventual
desidia, mas nunca solugdo ao especifico caso que, diante da
dificuldade de encaminhamento do inquérito, produziu reduzida
chance de éxito na propositura da acdo penal. Em semelhante
hipotese, sequer a possibilidade de requisitar a instauracao de
inquérito ou de diligéncias investigatdrias, no limite, pode apre-
sentar-se como solugdo para o impasse, uma vez que o0 6rgao
ministerial, titular da acao penal, sem poder interferir diretamente
na acao policial, ndo dispdée de instrumentos, a nao ser reflexos
(controle externo), para garantir a qualidade das diligéncias pro-
videnciadas em virtude de requisicdo. A autoridade policial tem,
com o inquérito policial, meios para auxiliar o Parquet na promo-
¢cao da acgao penal, mas se, em virtude de hermenéutica menos
elaborada, Ihe for atribuida a exclusividade da investigag¢ao preli-
minar criminal, tera também, e certamente, um meio para limitar
sua funcdo, o que importa em risco (sendo, na sociedade de ris-
co, ainda mais grave e incompreensivel) para o Estado Democra-
tico de Direito.

O atendimento do requisito de compatibilidade com a finali-
dade institucional transparece, entéo, ja diante da primeira das
fungdes do Ministério Publico prevista pela Constituicdo, qual seja,
a promogao da ag¢ao penal de iniciativa publica, com a qual esta-
belece clara vinculagado®'. A compatibilidade pode ser certificada,

31 Cf. LIMA, Marcellus Polastri, Ministério Publico e persecugdo criminal, 3. ed., Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2002; MAZZILI, Hugo Nigro, Regime Juridico do Ministé-
rio Publico, 2. ed., Sao Paulo: Saraiva, 1995; MIRABETE, Julio Fabbrini. Processo
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ademais, com a previsao de atribuicdo expressa da funcao
investigatdoria ao Ministério Publico em diferentes diplomas
normativos. Dentre as passagens encontraveis no ordenamento
juridico vigente, cite-se, entre outras, o preceituado no art. 201,
VII, da Lei n. 8.069 de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescen-
te)® e art. 74, VI, da Lei n. 10.741 de 2003 (Estatuto do Idoso)*
para instauragcéo de sindicancias, de natureza nitidamente crimi-
nal.

32

33

Penal, 14. ed., Sao Paulo: Atlas, 2003; STRECK, Lenio Luiz; FELDENS, Luciano.
Crime e Constituicdo: a legitimidade da fungao investigatoria do Ministério Publico.
Rio de Janeiro: Forense, 2003; LOPES JR., Aury. Sistemas de investigacdo preli-
minar no processo penal, 2. ed., Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.

“Art. 200. As func¢des do Ministério Publico previstas nesta Lei serdo exercidas nos
termos da respectiva lei organica.

“Art. 201. Compete ao Ministério Publico: [...]

“Il — promover e acompanhar os procedimentos relativos as infragcdes atribuidas
a adolescentes; [...]

“VI — instaurar procedimentos administrativos e, para instrui-los:

“a) expedir notificagdes para colher depoimentos ou esclarecimentos e, em caso
de ndo comparecimento injustificado, requisitar condugéo coercitiva, inclusive pela
policia civil ou militar;

“b) requisitar informagdes, exames, pericias e documentos de autoridades munici-
pais, estaduais e federais, da administragao direta ou indireta, bem como promo-
ver inspe¢des e diligéncias investigatodrias;

“c) requisitar informagdes e documentos a particulares e instituicdes privadas;
“VII — instaurar sindicancias, requisitar diligéncias investigatdrias e determinar a
instauracao de inquérito policial, para apuracao de ilicitos ou infragcdes as normas
de protecdo a infancia e a juventude”.

“Art. 74. Compete ao Ministério Publico: [...]

“V — instaurar procedimento administrativo e, para instrui-lo:

“a) expedir notificacdes, colher depoimentos ou esclarecimentos e, em caso de
nao comparecimento injustificado da pessoa notificada, requisitar condugao coer-
citiva, inclusive pela Policia Civil ou Militar;

“b) requisitar informagdes, exames, pericias e documentos de autoridades munici-
pais, estaduais e federais, da administracéo direta e indireta, bem como promover
inspecdes e diligéncias investigatodrias;

“c) requisitar informagdes e documentos particulares de instituicdes privadas;

“VI — instaurar sindicancias, requisitar diligéncias investigatérias e a instauracédo
de inquérito policial, para a apuragéo de ilicitos ou infragdes as normas de prote-
¢é0 ao idoso”.
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6. Investigacao criminal, Ministério Publico e devido proces-
so legal

Um ultimo argumento merece ainda ser enfrentado. Trata-
se da afirmacao segundo a qual os procedimentos investigatérios
levados a cabo pelo Ministério Publico sao inconstitucionais por-
que ferem o principio do devido processo legal e as garantias dai
decorrentes.

Antes de mais nada é preciso lembrar que o Constituinte
conferiu aos membros do Ministério Publico a garantia da inde-
pendéncia funcional — similar a dos juizes — nao apenas para a
atuacao profissional livre de pressdes, mas também para que pu-
dessem nao acusar quando fundamento juridico para tanto ndo
existisse. Esse aspecto da instituicdo ministerial representa ga-
rantia para o Estado e, principalmente, para os cidadaos.

As garantias constitucionais ndo podem, nem devem, ser
afastadas na investigacao criminal realizada por membros do Mi-
nistério Publico tanto quanto na realizagdo do inquérito policial.
Isso para se dizer o minimo, ja que, como sabido, o descrédito
das instituicdes policiais (hem sempre justo, € verdade!) tem pe-
sado muito no juizo de justica do cidaddo comum, a ponto de
conferir um plus de legitimidade ao procedimento realizado pelo
Parquef*. Mas aqui, convém citar Luis Roberto Barroso®, segun-
do o qual as vicissitudes pelas quais passa a policia devem ser
tributadas menos as qualidades ostentadas pelos seus integran-
tes, e mais ao contexto no qual operam suas fung¢des. Por isso,

34

35

A confianga da comunidade na instituicdo ministerial é verbalizada com a autori-
dade de Paulo Bonavides: “Sem embargo de quantos obstaculos lhe foram postos
pelo Executivo ao legitimo exercicio de seu papel essencial a conservagéo do
sistema constitucional, a instituicAo vanguardista do combate a corrupgéo cres-
ceu, conforme ja mostramos, na estima dos cidadaos, na opiniao comum, na fé
publica. Cresceu como nenhuma outra neste Pais”. In: Os dois Ministérios Publi-
cos do Brasil: o da Constituicdo e o do Governo. Revista Latino-americana de
estudos constitucionais, n. 1, jan./jun. 2003, p. 58.

BARROSO, Luis Roberto. Investigacao pelo Ministério Publico. Argumentos con-
trarios e a favor. A sintese possivel e necessaria. Parecer disponivel na Internet
em: <http://www.mp.rs.gov.br/hmpage/homepage2.nsf/pages/spi_investigadireta2>.
Acesso em: 23-8-2004.
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nao é demais imaginar que, eventualmente, um Ministério Publi-
co transformado em policia possa conduzir os seus membros a
experimentarem semelhantes contingéncias e demonstracdes de
fragilidade moral. Nao se fala, portanto, da qualidade intrinseca
das instituicoes em tela ou dos seus membros, e mais do lugar,
mais seguro ou mais suscetivel aos apelos da vantagem
injustificavel, no qual necessariamente transitam durante o de-
senrolar de suas atividades. Aqui, sim, a real compreensao do
problema robustece, ao contrario de enfraquecer, a solugéo de-
fendida neste texto. Se a seducgéo é real, e tdo real que as proprias
forcas armadas sao reticentes quanto a utilizacao de seu corpo,
no campo da segurancga publica, em vista dos riscos que tal ativi-
dade oferece a integridade moral da tropa, melhor que as interfe-
réncias reciprocas entre 0s 6rgaos estatais, o intercruzamento de
objetivos, a cooperagcado necessaria, ajustem as condutas dos
agentes publicos e a atuagao dos 6rgaos, tudo com o fito de me-
lhor facilitar a vida em sociedade e a protecéo dos valores cons-
titucionalmente tutelados. Sem se transformar em policia, portan-
to, porque nao é disso que se trata, é justificavel, a luz de argu-
mentos racionais deduzidos do texto constitucional, a acéao
investigatoria do Ministério Publico, em particular nos casos
especialissimos e mesmo naqueles nos quais, diante do material
probatdrio ja colacionado, em face do encaminhamento por ou-
tros érgaos publicos ou de investigacdo de outra natureza que
nao criminal (v.g., improbidade administrativa ou matéria ambiental
ou vinculada ao direito do consumidor ou da crianca e adolescen-
te ou ao idoso etc.) nédo se justifique a instauragdo de inquérito
policial, ja que singelas ou poucas, emboras complexas, diligén-
cias complementares sao suficientes para a formacao da convic-
cao a proposito da necessidade ou ndao da propositura da acéao
penal.

A possibilidade de desvirtuamento da competéncia
investigatoria por membros do Ministério Publico e a consequen-
te lesdo a direitos e garantias fundamentais nao justifica a pros-
cricao de seu exercicio pela simples razédo de que falhas huma-
nas podem acontecer e acontecem no ambiente de qualquer ins-
tituicdo. As distor¢gdes devem ser prevenidas, corrigidas ou puni-
das no plano concreto, seja internamente pelas instancias supe-
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riores ou fiscalizadoras, seja externamente pela atividade
jurisdicional em cada caso. O excesso no manejo de competéncias
constitucionalmente assinaladas, expressamente ou ndao, é um
risco inerente ao exercicio das fungdes publicas, cuja gravidade
néo justifica a irracionalidade do arranjo hermenéutico limitado,
perigoso e materializador do monopdlio titularizado por determi-
nado 6rgdo. Ao contrario, trata-se antes de, aceitando a interpre-
tacdo mais condizente com os desafios projetados em nosso tem-
po e, por isso mesmo, ajustada com as démarches por essa
temporalidade requeridas, reclamar a satisfacdo dos direitos do
homem no sitio investigatério. Nesse ponto avulta a importancia
dos Procuradores-Gerais, autoridades necessarias para, sem ris-
co de quebra do principio constitucional da independéncia
funcional, condensar os parametros norteadores da atividade, tudo
em prol da efetivagdo de outro principio constitucional por vezes
esquecido: — o determinante da unidade do Ministério Publico. A
unidade, para além do sentido classico, neste novo momento cons-
titucional, havera de significar também o delinear de parametros
minimos necessarios para a acao ministerial, acdo pautada, an-
tes de tudo, pela obediéncia aos canones da legalidade e, tam-
bém, da racionalidade controlavel e justificavel, tudo no contexto
de uma coeréncia consensual e coletivamente construida no a&m-
bito de cada carreira, a partir da provocagcdo dos Procuradores-
Gerais. A idéia da independéncia funcional ndo prescinde do sen-
tido, das diretrizes necessarias para dotar a instituicdo de coe-
réncia, ainda que consensualmente construida. O Ministério Pu-
blico havera de agir como orquestra e ndo como coletivo despido
de organicidade no qual, sem regente, cada um toca a musica de
sua predilecao com o instrumento que bem entender. Avulta, igual-
mente, nesse caso, o papel do legislador, que podera também, a
partir da liberdade de conformacao que lhe é propria, e compro-
metido com a integral realizagéo da Constitui¢cdo, dispor sobre o
assunto no momento mais oportuno. Fala-se, aqui, de meios para
melhor definir os limites da investigacéo levada a termo pela au-
toridade ministerial, especialmente para ajusta-los aos demais va-
lores, regras e principios dotados de dignidade constitucional. Esta-
se, aqui, todavia, no campo das medidas cuja auséncia nao im-
porta, em absoluto, a supressao ou a paralisagéo da eficacia do
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conjugado normativo que, corretamente interpretado, confere ao
Parquet atribuicdo de natureza investigatodria.

Afinal, a apuragao das infragdes penais, antes de constituir
atribuicao deste ou daquele 6rgao publico, reveste-se da carac-
teristica inafastavel de matéria de interesse coletivo que deve ser
eficazmente concretizado. Isso reclama frentes de trabalho multi-
plas € ndo a compressao, mediante este ou aquele artificio dou-
trinario, da importante atividade de combate a criminalidade. Tal
entendimento guarda consonéncia com a diretiva constitucional
da colaboracéo entre as entidades estatais, repise-se, razéo a
mais para ndo serem repelidas as diligéncias investigatérias do
Ministério Publico.

Sabe-se que a investigacéo criminal preliminar deve servir
como um “filtro processual”’ através do qual somente passarao
para o plano juridico-processual as condutas revestidas de evi-
dente tipicidade. A eficacia desse filtro é garantia para os cida-
daos, que nao terdo contra si promovidas ag¢des descabidas, e
também para o sistema judicial, que ndo desperdicara recursos e
esforcos em processos natimortos. O bom funcionamento desse
sistema requer amplo conhecimento, por parte dos encarregados
da atividade investigatdria, do ordenamento juridico, especialmen-
te dos principios constitucionais, e sensibilidade quanto ao pro-
blema do abarrotamento dos 6rgéos judiciais. Esse € mais um
motivo para se creditar ao Ministério Publico a realizacao direta e
pontual de diligéncias investigatoérias.

7. Conclusao

Confiar, em funcéo de uma opera¢ao hermenéutica singe-
la, o monopdlio da investigacdo criminal preliminar a um unico
6rgao, no caso a policia judiciaria, equivale a colocar uma pa de
cal nos avangos que a cooperagao e, em determinadas circuns-
tancias, o compartilhamento de tarefas tem possibilitado. O pais
tem avancado, ninguém pode negar. A instituicao ministerial tem
acertado mais do que errado. As eventuais falhas podem ser
corrigidas pela acéo concertada dos membros do Ministério Pu-
blico, ou em virtude da manifestacdo do legislador. O modelo,
todavia, havera de ser preservado.
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A Constituicao de 1988 desenha o novo Estado brasileiro a
partir de um nitido perfil democratico, desafiando, para o que aqui
interessa, a correta compreensao das competéncias conferidas
aos orgaos encarregados de sua defesa. Nesse caso, 0 modelo
adotado nao é mais o das atividades radicalmente apartadas, mas,
antes, o da cooperacgéao, o das interferéncias, o da interpenetracéo
e, mesmo, em determinados casos, o do compartilhamento. Da
leitura pertinente da Constituicdo vigente, operacionalizada por
uma teoria constitucionalmente adequada ao nosso espago-tem-
po, infere-se, inegavelmente, a possibilidade, em hipéteses
justificadas, pontuais, e transparentes a luz da razdo publica, das
investigacbes de natureza criminal, conduzidas pelo Ministério
Publico. Afinal, o inquérito policial, este sim instrumento exclusivo
da autoridade policial, ndo consome todas as hipéteses de inves-
tigacdo. Trata-se, com efeito, de apenas uma delas, sendo certo
que as investigacdes, mesmo com repercussao criminal, podem
ser desenvolvidas das mais variadas formas no contexto da
normativa constitucional vigente. O direito compreendido como
integridade havera de reconhecer o fato e dele extrair a inevitavel
consequéncia: — sim, o Ministério Publico, autorizado pela Cons-
tituicdo Federal, pode, quando haja fundamento para tanto, con-
duzir investigagcbes criminais. A discusséo que havera de ser tra-
vada, portanto, ndo envolve a possibilidade, mas, sim, os limites
da atividade.
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IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E FORO ESPECIAL:
REFLEXOES PONTUAIS

Daniel Santos Rocha Sobral*

1 - Introducao

E fato indene de duvidas ter a Constituicdo de 1988 procu-
rado imprimir sensivel resguardo da moralidade no &mbito da
Administracéo Publica, tanto que ja no seio de seu art. 14, § 92,
inserto no Capitulo IV do Titulo Il, dedicado aos direitos politicos,
outorgara competéncia a Lei Complementar para estabelecer ca-
sos outros (de inelegibilidade) tendentes a prote¢éo da probida-
de administrativa, tendo o constituinte, logo adiante, imbuido do
mesmo proposito, optado por inaugurar no ordenamento juridico
patrio o instituto da improbidade administrativa, estabelecendo,
para tanto, plurimas sangcdes aos agentes responsaveis por atos
tidos como improbos (art. 15, 1V, c/c art. 37, § 4°, CF/88), na for-
ma e gradacao previstas em lei.

Esse dever de probidade, na feliz licdo de Marcelo Caeta-
no, consiste no dever de o funciondrio servir “a administracao
com honestidade, procedendo no exercicio de suas fungbes sem-
pre no intuito de realizar os interesses publicos, sem aproveitar

* O autor é Juiz Federal Substituto da 52 Vara/Pl do TRF—12 Regido. Especialista
em Direito Processual Civil pela Universidade Candido Mendes/RJ.
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os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal
ou de outrem a quem queira favorecer™'.

Sob os auspicios desse designio constitucional e da mais
abalizada doutrina, houve por bem o legislador infraconstitucional
editar a Lei n. 8.429/92, propiciando, a um s6 tempo, a regula-
mentacdo minudente das sangdes decorrentes da improbidade
administrativa, bem assim a correspondente acdo de
responsabilizacéo, cuja utilizagado responsavel do arcabouco le-
gal pelas partes legitimas (pessoa juridica interessada e/ou Mi-
nistério Publico), vem, a cada dia que passa, otimizando o
atingimento de resultados positivos no combate a sangria/mal-
versacgao criminosa de recursos publicos.

Insatisfeito com esse desenlace jurisdicional espraiado por
todos os rincdes do pais, quica arvorado no mais vil desejo da
impunidade e do locupletamento ilicito, brindou-nos o poder
legislativo derivado, em passado bem préximo, com um presente
de grego, a saber, a Lei n. 10.168, de 24 de dezembro de 2002,
que, dentre outras inovagoes, estendeu as ag¢des de improbidade
administrativa o foro especial por prerrogativa de funcao, até en-
tao restrito as agdes de natureza criminal.

Passemos, pois, a abordar, pontualmente, a pertinéncia
dessa extensao legislativa com seus potenciais e iniquos refle-
X0s no trato da coisa publica.

2. Natureza Juridica

De inicio, incumbe perscrutar acerca da natureza juridica
de eventual acdo de improbidade administrativa: civel ou penal,
resultado esse de importancia impar, uma vez que legitimadora
ou ndo da encetada extensdo legislativa ora verberada.

Nesse escopo, urge transcrever os preceptivos legais de
maior relevo sob o tema enfocado, verbis:

“Art. 15, CF/88 — E vedada a cassac&o de direitos politicos,
cuja perda ou suspensao sO se dara nos casos de: [...] V —
improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4.

1 Manual de Direito Administrativo. 10. ed., Coimbra: Almedina, 1999. tomo I, p. 749.
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“Art. 37, § 4°, CF/88 — Os atos de improbidade administrati-
va importarao a suspensao dos direitos politicos, a perda da fun-
¢cao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao
erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel”.

“Art. 12 da Lei n. 8.429/92 — Independentemente das san-
¢cOes penais, civis e administrativas, previstas na legislacao espe-
cifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as se-
guintes cominacgdes: [...]".

“Art. 18 da Lei n. 8.429/92 — A sentenca que julgar proce-
dente acéo civil de reparacédo de dano ou decretar a perda dos
bens havidos ilicitamente determinara o pagamento ou a rever-
sdo dos bens, conforme o caso, em favor da pessoa juridica pre-
judicada pelo ilicito”.

Ora, n&o é preciso ser um exegeta de escol para chegar-se
a ilacéo de que os mandamentos legais acima alinhavados, por si
sos, rendem ensanchas a natureza civel das sangdes decorren-
tes de improbidade administrativa, tanto que a Carta Magna n&o
foi titubeante em expressar que as sangdes serédo aplicadas na
forma e gradagéo previstas em lei, “sem prejuizo da acéo penal
cabivel”’, ndo sendo demasiado frisar em prol desse entendimen-
to: a) o caratér cogente e literal do termo “agéo civil” expresso no
art. 18 do instrumento legal acima citado; b) o fato de as sanc¢des
insertas no art. 12 dessa mesma lei haverem de ser aplicadas,
independentemente de outras de natureza penal; ¢) o fato de as
condutas ilicitas elencadas nos arts. 92, 102 e 112 do multicitado
instrumento legal, ante o emprego do vocabulo “notadamente”,
terem carater meramente enunciativo, incompativel com o princi-
pio da estrita legalidade em sede penal, tdo bem cimentado pelo
art. 52, inciso XXXIX, da Carta Politica vigente e d) o fato de qual-
quer processo criminal atingir de maneira indelével o status
dignitates do individuo, imprescindindo de expressa caracteriza-
céo da conduta como infracao penal, o que nao se reproduz fiel-
mente no instrumento sob ataque.

Nesse trilhar, percuciente é o entendimento de Fabio Konder

Comparato, ao afirmar que “se a prépria Constituicao distingue e
separa a acao condenatéria do responsavel por atos de
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improbidade administrativa as sangdes por ela expressas, da acao
penal cabivel, é, obviamente, porque aquela demanda nao tem
natureza penal™.

Assim sendo, forte nos argumentos acima deduzidos, ndo
ha negar o carater extrapenal da acao de improbidade adminis-
trativa, sendo de toda ilegitima qualquer tentativa, ainda que le-
gal, de transmudar-lhe a natureza.

3 — Foro Especial — Lei n. 10.168 — Inconstitucionalidades

Fincadas as premissas basicas da imprescindibilidade da
acao de improbidade administrativa, bem assim de sua natureza
juridica extrapenal, pergunta-se: Encontra arrimo constitucional a
alteracdo engendrada pela Lei n. 10.168/02, que, dentre outras
inovacdes, houve por bem estabelecer foro especial por prerro-
gativa de funcéo aos agentes publicos envolvidos em atos tidos
como improbos? E ébvio que nao.

Antes, contudo, de adentrar no topico em testilha, ha de se
ressaltar, por mero dever de informacao, que a existéncia de foro
especial (género), por si s6, nao reflete anomalia juridica, nem
privilégio pessoal, devendo existir se e quando estiver em cena o
binébmio: exercicio da fungcéo publica e interesse publico, sob pena
de amesquinhamento do principio da igualdade tao bem retrata-
do no art. 5% caput, da Constituicao de 1988. Nao é por outra
razao que brada Luiz Flavio Gomes que “esse foro especial s6
tem sentido, portanto, enquanto o autor do crime esta no exerci-
cio da funcao publica. Cessado tal exercicio (ndo importa o moti-
vo: fim do mandato, perda do cargo, exoneracao, renuncia etc.),
perde todo o sentido o foro funcional, que se transformaria (em
caso contrario) em odioso privilégio pessoal, que nao condiz com
a vida republicana ou com o Estado Democratico de Direito™.

2 COMPARATO, Fabio Konder. Acdo de Improbidade: Lei n. 8.429/92. Competéncia
ao juizo de 1° grau. Boletim dos Procuradores da Republica, ano 1, n. 9, jan. 1999.
apud Moraes, Alexandre de. Constituicdo do Brasil Interpretada e Legislacdo Cons-
titucional. 3. ed., Sao Paulo: Atlas, 2003. p. 2.612.

3 Reformas penais: foro por prerrogativa de fungédo. Disponivel na internet: hitp: //
www.ibccrim.org.br.
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Voltemos, pois, ao caminho anunciado no paragrafo primei-
ro do presente tépico, trascrevendo, para tanto, a norma
reprochada (§ 2° do art. 84 do Cddigo de Processo Penal, com a
redacdo dada pela Lei n. 10.168/02), que reza: “A acao de
improbidade administrativa, de que trata a Lei n. 8.429, de 2 de
junho de 1992, sera proposta perante o tribunal competente para
processar e julgar criminalmente o funciondrio ou autoridade na
hipotese de prerrogativa de foro em razéo do exercicio de funcéo
publica, observado o disposto no § 19”.

Com efeito, a ripostada alteracdo engendrada na Lei n.
8.429/92, via redagao operada pela Lei n. 10.168/02, ndo merece
beneplacito judicial, tamanha inconstitucionalidade material e for-
mal, urgindo ser declarada inconstitucional, no &mbito difuso ou
coletivo.

A inconstitucionalidade material salta aos olhos pelo singe-
lo desrespeito a imposicao implicita da Carta Magna de 1988,
que bem estipula foro privilegiado/especial apenas aos crimes de
responsabilidade e delitos penais, como se entrevé de seus arts.
102, 1, 105, 1, 108, I, sem olvidar a regra disposta no art. 29, X, do
mesmo estatuto politico, 0 que, sem sombra de duvidas, permite
tratamento diverso as agbes dotadas de natureza civel.

A inconstitucionalidade formal, a seu turno, sobressai ante
a impossibilidade de o legislador derivado, via pifia lei ordinaria,
alterar a estrutura juridico-competencial dos tribunais da nagéo
(STF, STJ, TRFs e TJ), reservando-lhe/estendendo-lhe compe-
téncia insita a dispositivos constitucionais. Ademais, como é
cedico, tratando-se o foro por prerrogativa de funcéo de excegéao
as regras de competéncia dentro da sistematica processual pa-
tria, a sua interpretacdo ha de se dar de maneira estrita/estan-
que, sendo de todo desaconselhavel o uso de interpretacdo ex-
tensiva ou analdgica, como defendem alguns, como forma de
preencher vazios em sede excepcional/constitucional, caindo
como uma luva a sempre atualizada licao de Carlos Maximiliano
para quem “O recurso a analogia tem cabimento quanto a pres-
cricdes de direito comum; nao do excepcional, nem do penal. No
campo destes dois a lei s6 se aplica aos casos que especifica®”,

4  MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. 17. ed. Rio de Janei-
ro: Forense, 1998. p. 213
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d’onde se conclui a despiciéncia da extenséo legislativa
propugnada pelo § 2° do art. 84 do CPP e, conseguintemente, a
plausibilidade de que ac¢bes civis de improbidade administrativa,
entre outras (populares, agdes civis publicas, cautelares), ainda
que referentes a autoridades com foro privilegiado (delitos penais
e de responsabilidade), iniciem-se e continuem a tramitar perante
0 juizo de primeiro grau.

Nessa linha de intelecgéao, lucida € a manifestagdo do incli-
to Fabio Konder Comparato® ao afirmar ser induvidosa a compe-
téncia do juizo de primeiro grau, ndo sendo nem mesmo licito ao
legislador instituir foro privilegiado: a um, por ser a instituicao de
foro privilegiado matéria de reserva constitucional, ndo havendo
como igualar-se acéo de improbidade com acéo penal; a dois,
porque o fato de o constituinte de 1988, ao contrario do de 1969,
nao vedar, as escancaras, a possibilidade de estabelecimento de
foro privilegiado, ndo denota por si s6 plausibilidade juridica em
sua criacao via singela lei e, a trés, por representarem os disposi-
tivos constitucionais disciplinadores de foro especial excegcéo ao
principio da igualdade, cuja interpretacdo ha de se operar de
maneira restrita.

E o entendimento que pulula, igualmente, da melhor juris-
prudéncia, sendo veja-se:

“Senador da republica. Inquérito civil. Agao civil publica.
Medida processual a ser eventualmente adotada com empresas
que estiverem sujeitas ao poder de controle e gestdo do parla-
mentar, até a sua investidura no mandato legislativo. Alegada
usurpacao da competéncia originaria do Supremo Tribunal Fede-
ral. Auséncia de plausibilidade juridica. Medida liminar cassada.

“O Supremo Tribunal Federal — mesmo tratando-se de pes-
soas ou autoridades que dispdem, em razao de oficio, de prerro-
gativa de foro, nos casos estritos de crimes comuns — ndo tem
competéncia originaria para processar e julgar agdes civis publi-
cas que contra elas possam ser ajuizadas. Precedentes. A com-
peténcia originaria do Supremo Tribunal Federal, por qualificar-

5 Competéncia de juizo de 1° grau. In: Improbidade Administrativa. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002. p. 119-129.
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se como um complexo de atribuicbes jurisdicionais de extracédo
essencialmente constitucional — e ante o regime de direito estrito
a que se acha submetida — ndo comporta a possibilidade de ser
estendida a situagdes que extravasem os rigidos limites fixados,
em numerus clausus, pelo rol exaustivo inscrito no art. 102, 1, da
Constituicao da Republica. Precedentes” (Reclamacgéao n. 1.110,
rel. Min. Celso de Mello, STF).

“Acéao ordinaria. Antecipacao de tutela contra ato de Minis-
tro de Estado. Art. 105, |, da Constituicdo Federal. Competéncia
originaria do Superior Tribunal de Justica. Numerus clausus.
Extravasamento. Descabimento.

“I — Ac¢bes populares, agdes civis publicas, acdes cautelares,
acoes ordinarias, medidas cautelares ainda que nelas figure au-
toridade jurisdicionada, originariamente, em sede de mandado
de seguranca, do Superior Tribunal de Justica, devem ser pro-
cessadas e julgadas pela instdncia comum, visto que ‘o regime
de direito estrito, a que se submete a definicao dessa competén-
cia institucional [...] por efeito de Taxatividade do rol constante na
Carta Politica’, autoriza que se afaste, ‘do @mbito de suas atribui-
¢cOes jurisdicionais originarias, o processo e o julgamento de cau-
sas de natureza civil que ndo se acham inscritas no texto consti-
tucional’ (STF, Pleno, Agravo Reg. em Peticdo n. 1.738-2, rel.
Min. Celso de Mello — DJ 1°-10-99, p. 42).

“Il = Nao conhecimento da causa com remessa dos autos a
Justica Federal de 1° grau” (Peticao n. 1.143/DF — DJU de 29-11-
99, p. 00119).

4 — Posicionamento STF

Diante da natureza da acao de improbidade, que definitiva-
mente possui carater civel, levantaram-se, na doutrina e jurispru-
déncia, acidas criticas a criagdo da apontada prerrogativa de foro
(Lei n. 10.168/02), prerrogativa essa que, a principio, estaria limi-
tada as ag¢des penais e de responsabilidade, conforme moldura
esbocada pela Constituicdo Federal.

Nesse contexto, fora ajuizada, perante o STF, A¢do Direta
de Inconstitucionalidade (ADI 2797-2/DF) na qual se fustiga o art.
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12 da Lei n. 10.628/02, tendo o Min. limar Galvao, no exercicio
interino da Presidéncia daquela Corte, indeferido, em 7-1-2003, o
pleito liminar no qual se pretendia o n&o envio dos processos aos
tribunais considerados competentes por forca da lei sob acoite.
Nesse ponto, inexistindo manifestacdo do Plenario do Pretdrio
Excelso sobre o mérito da comentada ADI, ha quem diga que o
indeferimento da liminar reveste-se de eficacia erga omnes e tem
efeito vinculante em relagcao a todos os magistrados e tribunais,
até o definitivo julgamento da agcéo, em vista do que se propugna
a tese da inteira validade da Lei n. 10.168/02, acarretando, por
consequéncia, a remessa imediata das a¢cées de improbidade
administrativa em curso aos tribunais tidos como competentes,
tese a qual ndo se pode aderir, a mingua de absoluta auséncia
de previsdo normativa, constitucional ou legal, que ampare men-
cionada interpretacao (art. 11, § 1°, da Lei n. 9.869/99). H4, inclu-
sive, quem nao reconheca a existéncia de comentados efeitos
nem na deciséo concessiva de liminar (TRF — 12 Regiao — AMS n.
01000844152), o que se dira daqueles casos em que tal pleito foi
indeferido.

Todavia, o STF, seguindo por trilha diversa, no julgamento
da Reclamacgéao n. 2.381, firmou, em deciséo plenaria, o seguinte
entendimento:

“Enquanto ndo sobrevier o julgamento de mérito da ADI
2.797, é desta colenda Corte, nos termos do artigo 84, § 2°, do
Cddigo de Processo Penal (redagao dada pela Lein. 10.628/2002),
a competéncia para processar e julgar agcdo de improbidade ad-
ministrativa a ser ajuizada em face de Senador da Republica”
(STF — Orgao Julgador: Tribunal Pleno — Rel. Min. Carlos Britto
— Fonte: DJ — Data 2-4-2004 — PP-00010 — Ement. vol. 02146-
03 — p. 00500 — Julgamento: 6-11-2003).

Assim, com a aludida decisdo da Suprema Corte, que,
prestigiando a presuncédo de constitucionalidade das normas,
admitiu expressamente a plena e efetiva aplicabilidade do § 2° do
art. 84 do CPP, com a redacédo dada pela Lei n. 10.628/02, até
que seja julgada definitivamente a ADI n. 2.797, nao ha adotar
posicionamento diverso pelo juizo de primeiro grau, sob pena de
atraso desarrazoado no deslinde do feito, seja em razdo do uso
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do instrumento recursal cabivel, seja, até mesmo, em
consequéncia do manejo de Reclamacgéao dirigida ao STF, com
vistas a preservacéo da autoridade de suas decisoes.

A propdsito, ndo é demais frisar, que profusos ja sdo os
julgamentos do STF, levados a efeito em sede de Reclamacao,
no sentido de ver preservado o comando da decisao acima
reproduzida, a exemplo do que ocorreu na Rcl n. 2.509-MC/BA —
Rel. Min. Gilmar Mendes; na Rcl n. 2.623/PR — Rela. Mina. Ellen
Gracie; e na Rcl 2.657/PR — Rel. Min. Celso de Mello.

Nesse mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica, mu-
dando antecedente posicionamento (AGP n. 1964/PR — DJ Data
5-4-2004), quando indicava o juizo de 12 instancia como compe-
tente para o julgamento das acbes de improbidade, passou a
corroborar a intelecg¢édo perfilhada pela Corte Suprema, consoan-
te bem reflete o aresto a seguir colacionado, prolatado a unanimi-
dade pela sua Corte Especial, in litteris:

“Acao de improbidade. Ex-Governador de Estado. Posse
como Deputado Federal. Lei n. 10.628, de 24-12-02. Competén-
cia do Supremo Tribunal Federal.

“1. Devem os autos da presente acdo de improbidade, pro-
posta contra ex-Governador de Estado, atual Deputado Federal,
ser remetidos ao Supremo Tribunal Federal diante da Lein. 10.628,
de 24-12-02, e da decisdo monocratica proferida pelo Supremo
Tribunal Federal (McRCL n. 2.381-8, relator o Ministro Carlos Ayres
Britto, DJ de 15-10-03), confirmada pelo Plenario, em 6-11-03, ao
desprover agravo regimental do Ministério Publico Federal. Se-
gundo a orientacao adotada, o referido diploma deve ser cumpri-
do até o julgamento da acao direta de inconstitucionalidade res-
pectiva, na qual foi indeferido o pedido cautelar de suspensao.

‘2 — Agravo regimental desprovido” (AGP n. 2.589/SC —
Relator Ministro Carlos Alberto Menezes Direito — Orgao Julgador:
Corte Especial — Data do Julgamento — 19-5-2004 — Data da
Publicacdo/Fonte DJ 14-6-2004, p.00152).

Ao que se V&, pois, intensas sao as correntes que levam a
imposicao da remessa das acoes de improbidade administrativa
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aos tribunais competentes por forca da regra inserta no § 2° do
art. 84 do CPP, introduzido pela Lei n. 10.628/02, podendo-se
afirmar que, apds conturbados dissensos, hoje esta assentado
nas instancias superiores, a0 menos até cognicdo exauriente a
ser operada no bojo da ADI n. 2.797, o reconhecimento dos regu-
lares efeitos advindos da apontada lei, que, enquanto nao for
declarada inconstitucional pelo STF, merece o devido acatamen-
to, com lastro na presuncéo de constitucionalidade que Ihe reves-
te.

Nem tudo, no entretanto, encontra-se perdido, haja vista
que o inclito Min. Relator Sepulveda Pertence®, recentemente, no
bojo da ADI n. 2.797, reconhecera induvidosamente a
inconstitucionalidade do § 2° do art. 84 do CPP, na redagéao dada
pela Lei n. 10.168/02, pelos mesmos motivos acima delineados
(natureza civel da a¢ao de improbidade administrativa — impossi-
bilidade de extensao de foro especial via singela lei ordinaria —
rol exaustivo da Constituicdo Federal, entre outros), esperando-
se que o bom-senso igualmente venha a prevalecer nos votos
dos demais membros do Excelso Pretério.

N’outra banda, mas ante a simbiose do tema e momento
histérico anterior ao advento da Lei n. 10.168/02, pertinente se
faz a mencao a Reclamacgédo n. 2.1387, em que o relator, Min.
Nelso Jobim, ja devidamente acompanhado pelos Ministros Gilmar
Mendes, Ellen Gracie, Mauricio Corréa e limar Galvao, ensaia a
distingao entre os regimes de responsabilidade politico-adminis-
trativa previstos na Constituicdo, quais sejam os referidos pelos
arts. 37, § 4%, e 102, |, ¢, ambos da Lex Mater, assentando que os
agentes politicos nesse ultimo dispositivo citado, por estarem re-
gidos por normas especiais, ndo se submetem ao império da Lei
n. 8.429/92, mas apenas a crimes de responsabilidade, em acao
a ser ajuizada perante o STF, o que, a evidéncia, igualmente cau-
sa preocupacao, uma vez que a confirmac¢ao do provimento liminar
causara ruinosos reflexos ao conteudo teleoldgico cristalizado na
Lei n. 8.429/92, uma vez que o publico-alvo desse importante

6 Informativo STF 362.
7 Informativo STF 291.
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instrumento legal de combate ao ato administrativo tido como im-
probo restara circunscrito aos agentes publicos de baixo calibre,
0 que é de causar perplexidade.

5 — Conclusao

Ao lume do exposto, ante a intransponivel natureza civel
das acgdes de improbidade administrativa e as cristalinas pechas
de inconstitucionalidade, material e formal, a que esta encravada
a Lei n. 10.168/02, em especial na parte em que consignou nova
redacéo ao § 2° do art. 84 do Cdodigo de Processo Penal, outro
entendimento ndo se exsurge sendo a impossibilidade de se
placitar juridicidade a malfadada tentativa de extensao de foro
especial aos agentes publicos responsaveis pela pratica de atos
administrativos tidos como improbos.
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USUCAPIAO: CONCEITO, REQUISITOS E ESPECIES

Joao José Ramos Schaefer’

Sumario: O conceito — O usucapiao antes do Cédigo Civil
de 1916 — O usucapiao extraordinario — O usucapiao ordinario
— A soma dos tempos de posses — Disposicdes do novo Cdodigo
Civil — Outras espécies de usucapiao — Os usucapides constitu-
cionais: 0 usucapido especial urbano e o usucapiao especial rural
— O usucapiao coletivo — O usucapiao em defesa, na
reivindicatéria, de area consideravel, por diversas pessoas, com
indenizagcdo — O problema da indenizacdo — O usucapiao de
composse — A acao de usucapidao — O usucapiao de terras na
ilha — Precedentes judiciais — Prazos de prescri¢ao.

O conceito

O usucapiao, instituto a que o novo Cédigo Civil se refere
no feminino — a usucapiao — numa forma sobre cuja aceitacéo
tenho duvidas, tdo arraigado na tradicao do direito brasileiro o
uso da palavra no masculino, como no Cdédigo de 1916, é, basi-
camente, uma modalidade de aquisicao de propriedade de bens
moveis ou imdveis pelo exercicio da posse nos prazos fixados
em lei.

1 Advogado. Ex-Presidente da OAB-SC. Desembargador aposentado. Ex-Presiden-
te do TJSC.
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Um velho acérdao do Supremo Tribunal Federal, por sinal
em recurso extraordinario originario de Santa Catarina, disse que:
“0 usucapiao é a aquisicao do dominio pela posse ininterrupta e
prolongada: sdo condi¢cdes para que ele se verifique a continui-
dade e a tranquilidade” (RE 6287/SC, RT 49/352).

Clovis, o autor do Cddigo Civil de 1916, ndo diverge desse
entendimento, definindo o usucapiao como “a aquisicao do domi-
nio pela posse prolongada”.

Adiante diz Clévis que o fundamento do usucapiao é a pos-
se unida ao tempo (Direito das Coisas, Ed. Justica, p. 170).

Esclareca-se, outrossim, que a posse ad usucapionem é a
configurada nos termos do Cddigo Civil, qual seja, o exercicio de
fato, “pleno ou nédo, de algum dos poderes inerentes a proprieda-
de” (art. 1.196 do novo Cddigo Civil, correspondente ao art. 485
do antigo Cdédigo).

De outro lado, consoante o art. 1.208 do novo Cédigo, em
reproducéo literal do art. 497 do antigo: “Nao induzem posse os
atos de mera permissao ou tolerancia, assim como nao autori-
zam a sua aquisicdo os atos violentos, ou clandestinos, senéo
depois de cessar a violéncia, ou a clandestinidade”.

O usucapiao antes do Codigo Civil de 1916

Antes do Cddigo Civil de 1916 ndo havia usucapidao sem a
boa-fé do possuidor, qualquer que fosse o0 tempo de sua posse.

Segundo o relato do notavel Ministro Orozimbo Nonato, Lei
de 1534, em palavras que se projetaram nas Ordenacoes Filipi-
nas, aludindo aos possuidores de ma-fé, era peremptoria e de-
senganada: “estes tais ndo poderao prescrever em tempo algum”
(Ac. unén. no RE n. 9.979, de 28-9-49).

Era necessaria, entdo, antes do Cddigo Civil de 1916, a
posse prolongada e de boa-fé para ser reconhecido o usucapiéo.

O usucapiao extraordinario

Somente depois do Cadigo Civil daquele ano, o registro &
do Min. Carvalho Mourao, em acérdao em recurso também de
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Santa Catarina (Revista Justica, vol.10, p. 312) “foi estatuido ad-
quirir o dominio independentemente do titulo e boa-fé, que, em
tal caso, se presumem, aqueles que, por trinta anos, sem inter-
rupcao, nem oposicao, possuirem como seu um imovel”.

Esse usucapido, denominado extraordinario, estava previs-
to no artigo 550 do Cadigo Civil, exigindo-se posse de 30 anos,
que veio a ser reduzida a 20 anos pela Lei n. 2.437, de 1955.

Eu era, entado, académico de Direito, e a redugao do prazo
foi saudada como um avango por grande maioria, mas alguns
viram na diminui¢do do prazo do usucapido extraordinario um aten-
tado ao direito de propriedade.

O usucapiao, contudo, em qualquer hipétese, nao repre-
senta um ataque ao direito de propriedade, mas um tributo a pos-
se, pois para ser possivel 0 usucapiao exige-se do possuidor posse
por longo periodo, exercendo-se esse direito contra quem, embo-
ra tendo titulo de propriedade, abandonou o imdvel, deixando que
outrem o ocupasse e lhe conferisse fungao social e econémica
mais relevante.

Preenchidas essas condicdes de tempo, continuidade e
incontestabilidade, o possuidor pode requerer ao juiz que decla-
re, por sentenga, sua posse ad usucapionem, servindo a senten-
¢a como titulo para transcricao no registro de iméveis.

O usucapiao ordinario

J& os possuidores de boa-fé, dotados de justo titulo (entre
estes se inclui o compromisso particular de compra e venda, TJSC,
Ap. Civ. ns. 2000.021336-7, Des. Carlos Prudéncio e 88.083613-
6, Des. Eladio Torret Rocha e STJ, REsp n. 171.204, Min. Aldir
Passarinho Jr.), ja esses possuidores podiam, na vigéncia do
Cddigo Civil revogado, usucapir imével tendo posse, entre pre-
sentes, de dez anos, e vinte, entre ausentes, desde que titulares
de posse continua e incontestada.

Era o que estabelecia o art. 551 do antigo Cddigo Civil, es-
clarecendo o paragrafo unico desse artigo que se consideram
presentes os habitantes do mesmo municipio e ausentes os que
habitam municipios diversos.
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A soma dos tempos de posses

De notar-se que nao se exige tempo de posse exclusiva do
requerente do usucapido, podendo o tempo exigido resultar da
soma da posse atual com a de antecessores.

Nesse sentido o disposto no artigo 552 do Cddigo Civil de
1916, em norma que tem sua correspondéncia no artigo 1.243 no
novo Caddigo Civil, nestes termos: “O possuidor pode, para o fim
de contar o tempo exigido pelos artigos antecedentes, acrescen-
tar a sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam
continuas e pacificas”.

Esse fendmeno da soma de posses era chamado pelos ro-
manos de “accessio possessionis”.

Acérdao do Tribunal de Algcada de Minas Gerais, transcrito
por José Geraldo Rodrigues Alckmin em seu “Repertorio de Juris-
prudéncia do Codigo Civil”, sob n. 929, p. 353, assentou que “para
efeito de usucapiéo, a acessio possessionis so se realiza mediante
ato transmissivo devidamente formalizado”. Isto €, somente ha-
vendo um titulo escrito de transferéncia de posse é que seria ad-
mitida a soma de posses para alcancar o tempo minimo para o
usucapiao.

No mesmo sentido, decisdo do TJRS, na mesma obra, sob
n. 872, p. 329.

O Tribunal de Justica do Estado, durante muito tempo, as-
sim também entendeu, como se vé, dentre outras, a Apelagéao
Civel n. 32.935, de que “A soma de posses deve decorrer de
titulo habil tal qual como o de compra e venda de imével, revesti-
do das formalidades legais”.

Em 1997 fui relator da Apelagao Civel n. 50.250 e
impressionei-me com o parecer do Procurador que oficiou nos
autos, Dr. José Antbnio Salvadori, que, fundado em precedente
do TJSP, admitia a soma de posses mediante prova testemunhal
inequivoca. Pesquisei a matéria e encontrei trés outros julgados
do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, dois da lavra de
membros daquela Corte, algados depois ao Superior Tribunal de
Justica e que vieram a constituir-se em dois grandes Juizes do
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STJ, os Ministros Athos Gusmao Carneiro e Ruy Rosado de Aguiar.
Consignei, entao, na respectiva ementa:

“Accessio possessionis. Admite-se a prova por testemunhas,
como de moderna e reiterada jurisprudéncia (TJSP, “Jurisp. Bra-
sileira”, 145/145; TJRS, RF 288/159, RJTJRS 119/357 e TA 658/
175). Acresce que os transmitentes sdo também confrontantes e
nessa condi¢ao foram citados e nada impugnaram”.

Disposicoes do novo Codigo Civil

O novo Cédigo Civil, em vigor desde 10 de janeiro de 2003,
dispde sobre o0 usucapido extraordinario no art. 1.238, pratica-
mente nos mesmos termos do Cdédigo Civil de 1916, mas com
reducao para 15 (quinze) anos do prazo necessario para alcancga-
lo, prazo que, conforme o paragrafo unico, se reduz a 10 anos
“se o possuidor houver estabelecido no imével a sua moradia
habitual, ou nele realizado obras ou servigos de carater produti-

Vo'

Penso que a jurisprudéncia vai admitir essa reducao de prazo
somente na hipotese de a moradia ou as obras ou servigos de
carater produtivo datarem de, pelo menos, 10 anos.

A mesma reducao existe em relacao ao usucapiéo ording-
rio no art. 1.243, que estabelece o prazo de dez anos para o
usucapiao com justo titulo, reduzido tal prazo a cinco anos se o
possuidor adquiriu o imével por justo titulo, em carater oneroso e
o registro houver sido cancelado, desde que o possuidor tenha
estabelecido moradia no imével ou nele haja realizado investi-
mentos de interesse social e econémico.

Penso que podia perfeitamente ser dispensada essa condi-
¢ao, alias um pouco. De registro cancelado, por forma a basta-
rem, para a reducao, a aquisicao a justo titulo e a realizacao de
investimentos de carater econdmico ou social.

Vé-se que a redugao do prazo, tanto do usucapiao extraor-
dinario como do ordinario, presta homenagem ao principio cons-
titucional da funcao social da propriedade, beneficiando aquele
gue nela instala sua moradia ou implanta obras e servicos de
carater social ou econémico.
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Outras espécies de usucapiao

Além dessas espécies de usucapido, que sao as tradicio-
nais, de largo uso no foro — o extraordinario e o ordindrio —, ha
duas outras previstas na Constituicao Federal, e, a partir dela, no
Estatuto da Cidade e no Cdédigo Civil, o usucapido especial urba-
no e o usucapido especial rural, € ainda outra, que seria a quinta,
objeto do art. 10 da Lei n. 10.257 — o “Estatuto da Cidade”, com
alguns pontos de contacto com a de que trata o novo Cddigo
Civil, no § 4° do art. 228, como veremos adiante.

OS USUCAPIOES CONSTITUCIONAIS

O usucapiao especial urbano

O art. 183 da Constituicao Federal e, na sua esteira, o art.
92 do Estatuto da Cidade disciplinaram o usucapiao especial ur-
bano, assim tratado no art. 1.240 do Cadigo Civil:

“Art. 1.240 — Aquele que possuir como sua area urbana
até duzentos e cinquienta metros quadrados, por cinco anos
ininterruptamente e sem oposigéo, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao seja
proprietario de outro imével urbano ou rural”.

Os requisitos para esse usucapiao, portanto, sao a area
maxima de 250m?, a utilizacdo como moradia, a posse tranquila e
sem oposicao e nao possuir o requerente outro imoével.

O usucapiao especial rural

O art. 191 da Constituicao Federal dispde sobre o usucapiao
rural, nestes termos:

“Aquele que, nao sendo proprietario de imdvel rural ou ur-
bano, possua como seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposi-
¢éao, area de terra, em zona rural, ndo superior a cinqlienta hecta-
res, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, ten-
do nela moradia, adquirir-lhe-a a propriedade”.

Prestigia-se o possuidor que ha mais de cinco anos lavra a
terra e nela mora com a familia, dando inequivoca finalidade so-
cial a terra.
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A norma foi reproduzida no art. 1.239 do Cadigo Civil.

Os dispositivos legais sao suficientemente claros, dispen-
sando maiores consideragoes.

O usucapiéo coletivo

Ha um quinto tipo de usucapido, o de que cuida o art. 10 do
Estatuto da Cidade, o usucapido coletivo de areas urbanas com
mais de duzentos e cinqiienta metros quadrados, ocupadas por
populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢ao, onde nao for possivel identifi-
car os terrenos ocupados por cada possuidor, “desde que 0s pos-
suidores ndo sejam proprietarios de outro imével rural ou urba-

no-.

E admissivel a soma do tempo de posses (§ 19); a declara-
¢cao do usucapido coletivo sera feita por sentencga, para fins de
registro no Cartdrio de Iméveis (§ 2°) e, ainda na sentenca, o juiz
“atribuira igual fragcéo ideal do terreno a cada possuidor, indepen-
dentemente da dimensao do terreno que cada um ocupe, salvo a
hipotese de acordo escrito entre os condéminos, estabelecendo
fracdes ideais diferenciadas”.

O condominio especial constituido é indivisivel, ndo sendo
passivel de extingdo, salvo deliberacdo por dois tercos dos
condéminos, no caso de execugado de urbanizagao posterior a
constituicao do condominio.

As deliberacdes relativas a administracdo do condominio
especial serdo tomadas por maioria de votos, obrigando os de-
mais, discordantes ou ausentes.

Em norma inspirada no art. 923 do CPC, que veda a
propositura de agcado de reconhecimento do dominio na pendén-
cia do processo possessorio, o art. 11 do Estatuto da Cidade
manda sobrestar quaisquer outras ag¢des petitorias ou
possessorias que venham a ser propostas relativamente ao imé-
vel usucapiendo. Naturalmente até decisao final do pedido de
usucapiao coletivo.

O art. 12 indica os legitimados a propositura da acéo de
usucapiao especial, entre eles os possuidores em estado de
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composse e, como substituto processual, a associacdo de mora-
dores da comunidade, regularmente constituida, com personali-
dade juridica, desde que explicitamente autorizada pelos repre-
sentados.

Na acado é obrigatoria a intervengao do Ministério Publico,
tendo o autor os beneficios da justica gratuita, inclusive perante o
registro de imoéveis.

O rito é o sumario (art.14).

O art. 13 da lei em causa é expresso, ainda, que “a usucapiao
especial de imével urbano podera ser invocada como matéria de
defesa, valendo a sentenca que a reconhecer como titulo para
registro no cartério de registro de iméveis”.

As normas constantes do Estatuto da Cidade, por si sés,
comportariam uma palestra especifica pelas inovagdes que en-
cerraram, sendo certo, contudo, que vém ao encontro de justas
aspiracdes sociais de comunidades que passaram a ocupar com
animo definitivo areas na zona urbana, com centenas de familias
e, decorrido algum tempo, sdo ameacadas de desocupag¢ao com
todo o rol de problemas que isso pode acarretar.

O usucapiao em defesa, na reivindicatéria, de area conside-
ravel, com indenizacao

O projeto do Cadigo Civil, de 1975, preconizou disposicao
analoga (no § 4° do art. 1.266), que veio a se constituir no § 4° do
art. 1.228, com esta redacgao:

“O proprietario também pode ser privado da coisa se o imo-
vel reivindicado consistir em extensa area, na posse ininterrupta
e de boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel numero de
pessoas, e estas nela houverem realizado, em conjunto ou sepa-
radamente, obras e servigos considerados pelo juiz de interesse
social e econémico relevante”.

A diferenca entre essa disposicao e a que se refere ao
usucapiao coletivo de que trata o Estatuto da Cidade é que este é
requerido em acao prépria, por pessoas de baixa renda, ocupan-
tes da area com propdsito de moradia, como vimos precedente-
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mente, e — no caso do § 4° do art. 1.228 do Cddigo Civil — a
alegacéo é feita em acéo reivindicatoria, nao se exigindo posse
para fins de moradia, nem se questionando a renda dos ocupan-
tes.

Esta acdo, como se sabe, é a agdo do proprietario ndo pos-
suidor contra o possuidor nao proprietario.

O direito brasileiro sempre admitiu e continua a admitir, nas
contestacbes em acdes reivindicatorias, a alegagdo de prescri-
cao extintiva, também chamada de alegacdo de usucapidao em
defesa (Sumula 237 do STF). Nela, o réu diz que possui o imovel
de maneira pacifica e incontestada, indicando o tempo dessa
posse e afirma que embora ndo tenha titulo de dominio reune os
requisitos necessarios para obté-lo.

Reconhecida essa defesa (evidentemente apds a instrugao
probatdria), o juiz mantém o réu na posse do imdvel e julga impro-
cedente o pedido do autor, pois o tempo decorrido desde que ele
deixou de exercer posse do imével fez com que perdesse os di-
reitos consequientes do dominio.

Essas decisGes ndo serviam para o registro de imoéveis.

A partir de janeiro de 2003, com a entrada em vigor do hovo
Cadigo Civil, a exemplo de como ocorre com 0 usucapiao coletivo
do Estatuto da Cidade, a sentenca a que se refere o § 4° do art.
1.228 €, agora, suscetivel de transcricéo.

Uma observacao a mais sobre este tema.

O problema da indenizacao

No Estatuto da Cidade nao se prevé indenizagcao ao
proprietario despojado do imdvel em tais condigdes. Na verdade,
sendo o usucapiao requerido por pessoas de baixa renda, nem
héa cogitar de pagamento, por elas, de indenizagao.

Mas, em relacao ao usucapiao em defesa, a que se refere o
§ 5° do art. 1.228 do Cddigo Civil, que pode ser apontado como
uma sexta modalidade de usucapido, porque a sentenca € sus-
cetivel de assento no registro de iméveis, vigora a seguinte dis-
posicao:
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“No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa in-
denizagao devida ao proprietario; pago o precgo, valera a senten-
¢a como titulo para o registro do imével em nome dos possuido-

res-.

N&ao se esclarece quem devera pagar a indenizagcao, mas
vai tomando corpo a tese de que sdo os proprios usucapientes
que deverao fazé-lo, como lembra Maria Helena Diniz — que con-
sidera a hipétese uma desapropriacéo judicial, sé que, é claro,
em favor de particulares, como, conforme a aludida autora, en-
tenderam os participantes de uma Jornada de Direito Civil, reali-
zada pelo Centro de Estudos do Conselho da Justica Federal (in
Novo Cadigo Civil, 12 ed., Saraiva, p. 871).

Pelo Estatuto da Cidade, a sentenca que acolher o
usucapiao coletivo serve, desde logo, para o registro de imdveis
(art. 13).

De acordo com o § 4° do art. 1.228 do novo Cdédigo, contu-
do, somente apds pago o preco “valera a sentengca como titulo
para o registro do imével em nome dos possuidores”.

O usucapiao de composse

O usucapiao coletivo do Estatuto da Cidade e o em defesa
na reivindicatoéria (novo Cédigo Civil, § 4° do art. 1.228), ndo se
confundem com o requerido em litisconsércio, por diversas pes-
soas em composse, que sempre se admitiu nas modalidades ex-
traordinaria ou ordinaria.

Os titulares da composse, que geralmente decorre de indivisdo
de herangas por n3o ter sido providenciado o inventario, estao, tam-
bém, legitimados a requerer o usucapido coletivo, ou mesmo alegar,
em defesa, na acgao reivindicatoria da area que ocupam, a perda da
propriedade pelo reivindicante (art. 1.228, § 4°).

A acao de usucapiao

Para obter a respectiva sentenca declaratéria da proprieda-
de pelo usucapiao, deve o autor, por intermédio de advogado,
promover agao propria, no juizo competente, expondo os funda-
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mentos do pedido; juntando planta do imével (deve ser apresen-
tada a ART e o memorial descritivo elaborado pelo agrimensor ou
engenheiro que confeccionou a planta); pedindo a citagdo da
pessoa em cujo nome estiver o imovel registrado (ou juntando
certidao de que ndo ha registro anterior) e requerendo, ainda, a
citacédo dos confrontantes e, por edital, dos interessados incertos
ou eventuais interessados. O pedido deve ser feito com outorga
uxéria, se casado o requerente (STJ, REsp n. 60.592-0).

Serao intimados os representantes das Fazendas Federal,
Estadual e Municipal.

O representante do Ministério Publico intervém no proces-
so, obrigatoriamente.

Havendo contestacéo, adota-se o rito ordinario, cumprindo
ao autor, por testemunhas, pericias e demais meios, provar a sua
posse.

Nao havendo contestacéo o juiz profere a sentenca.

Duas outras palavras finais.

O usucapiao de terras na ilha

A primeira a de que, embora os bens publicos sejam
insuscetiveis de usucapiao, o que foi enfaticamente reafirmado
na atual Constituicao, é possivel o usucapidao de iméveis localiza-
dos nas ilhas costeiras se a posse ad usucapionem se completou
antes da data de promulgacao da atual Constituicao (5-10-1988).

E que a Constituicdo, editada naquela data, declarou, de
maneira enfatica, de dominio da Unidao também as ilhas costeiras
e nado so as ilhas oceanicas, como o fizera a Constituicdo de 1967/
69. Mas, por entendimento doutrinario e jurisprudencial, ressal-
vam-se as posses cujos requisitos para o usucapiao se completa-
ram antes do dia da promulgac¢ao da Constituicdo, na esteira de
entendimento do Supremo Tribunal Federal, nestes termos:

“E possivel o usucapido de bens publicos na vigéncia do
Cddigo Civil, desde que consumado anteriormente a vigéncia do
Decreto n. 22.785, de 1933".
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Esse decreto, registre-se, declarou imprescritiveis os bens
publicos.

Precedentes judiciais

A Justica Federal de primeira e segunda instancias vem
admitindo o usucapido de imoveis localizados nas ilhas costeiras,
desde que os requisitos respectivos (a posse pacifica, com animo
de dono, por vinte ou mais anos) tenham-se consumado antes de
entrar em vigor a Constituicao de 1988.

S&0 inumeras as decisbes a respeito, do colendo Tribunal
Regional Federal da 42 Regiéao, podendo ser referida, dentre elas,
a lavrada na Ap. Civ. n. 97.04.51605-3/SC, rela. a Desembar-
gadora Federal Maria de Fatima Freitas Labarrére, com esta emen-
ta, no ponto em que interessa:

“2. As ilhas maritimas, dentre elas compreendidas as ocea-
nicas e costeiras, efetivamente se encontram no rol dos bens
pertencentes a Unido. Contudo, ha que se ter presente que tal
situagdo somente foi consolidada com a promulgacao da Consti-
tuicdo Federal de 1988. Decorre dai que se a posse tiver sido
exercida no periodo de 20 (vinte) anos anteriores a atual Carta
Magna, o imdvel é indiscutivelmente passivel de usucapiao”.

Mais recentemente, acérdao relatado pelo Desembargador
Federal Amaury Chaves de Athayde, na Apelacdo Civel n.
494.685, restou decidido:

“Administrativo e processual civil. Usucapido extraordinario
— Imével situado em ilha costeira — Implemento dos pressupostos
legais sob o ordenamento constitucional anterior (CF/67) —
Factibilidade.

“— Consabido que a ordem constitucional anterior nao
elencava as ilhas costeiras no rol de bens publicos, é factivel a
acolhida de usucapiao extraordinario de area ali situada, desde
que preenchidos os requisitos legais a tanto em momento anterior
a Constituicdo Federal de 1988 que, expressamente, ressalvou
essa situagcao pré-constituida”.
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Prazos de prescricao

A outra observacao é a de que na contagem do tempo ne-
cessario ao usucapiao, em face da diminuicao do prazo, do Cédi-
go Civil antigo para o novo, ha de se observar as regras de direito
intertemporal, constantes dos artigos 2.028 a 2.030 do novo Co6-
digo Civil.

Como regra geral, de acordo com o art. 2.028, se ja houver
decorrido mais da metade do tempo exigido pelo Codigo anterior,
0 prazo de prescri¢ao regula-se pelo antigo Codigo Civil. Do con-
trario, isto é, nao tendo decorrido mais da metade do prazo, este,
para efeito de prescricéo, é o do novo Cddigo Civil.

O art. 2.029 fixa regras de transicdo para a contagem dos
prazos reduzidos, tanto no usucapiéao extraordinario como no or-
dinario, em face do estabelecimento de moradia e obras de cara-
ter social e econdmico, bem como para a hipoétese do § 4° do art.
1.228 do novo Codigo Civil, relacionada com a alegacao de
usucapiao em defesa na reivindicatoria ou no usucapiao coletivo
do Estatuto da Cidade.

Em todas essas hipéteses, e pelo prazo de dois anos apos
a entrada em vigor do novo Cédigo Civil, esses prazos sdo acres-
cidos de dois anos.

Estas as considera¢cdes que julguei oportuno trazer-lhes
sobre 0 usucapido, esse importante instituto de direito, que, por
isso mesmo, é alvo de constantes inovacoes.
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O NOVO ORDENAMENTO JURIDICO CONCURSAL
NO DIREITO DE EMPRESA

Jorge Luiz Lopes do Canto*

l. Introducao

A atual lei de faléncia que vigora ha quase 60 (sessenta)
anos ja nao atende plenamente as necessidades da sociedade
brasileira moderna, embora seja um texto muito bem elaborado,
o qual contém disposi¢cées de ordem mercantil, no campo do di-
reito privado, e de ordem processual, na seara do direito publico.

Assim, trata da execugdo coletiva de empresario ou empre-
sa comercial em estado de insolvabilidade, contudo, ndo é dada
a devida atenc¢ao na atual legislagdo ao principio da preservagéao
da empresa, pois ocupa-se mais com a liquidacao do ativo da
empresa do que com a sua recuperagao e com a manutengao de
postos de trabalho, com a consequente produgcao de riquezas
para o pais e distribuicdo de renda.

A par disso, a limitacdo da execucao coletiva falimentar
apenas ao comércio e a alguns tipos de industria deixa de fora

*

Juiz na Vara de Faléncias e Concordatas da Capital; Mestre em Direito Publico
pela Unisinos; especialista em Economia e Finangas Empresariais pela FGV; Pro-
fessor de Direito Comercial na Unisinos e na Escola Superior da Magistratura.
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dos beneficios existentes nesse tipo de processo o setor da pres-
tacdo de servicos, sendo que este poderia valer-se da extingdo
das obrigacdes existentes antes da declaracéo da quebra com a
possibilidade de reabilitacdo em lapso de tempo menor do que
ocorre na insolvéncia civil.

Situacao analoga ocorre com o beneficio legal da concordata
que também nao é estendido ao setor de prestacéo de servicos,
ou seja, parte das empresas, definidas como tal no atual Cédigo
Civil, esta desassistida pela atual lei que trata das crises econé-
micas e financeiras daquelas.

Dessa forma, o Brasil deve proceder a atualizagdo de sua
legislagao falimentar, a fim de adapta-la ao que existe de mais
avancado nas nagdes ocidentais no campo de direito concursal,
atendendo aos principios vigentes nessa area, com a possibilida-
de de satisfazer a um maior numero de credores e envolvé-los no
processo de recuperagdo de empresa, pois ha interesse publico
na manutencéo desse sistema produtivo.

1. O tratamento da insolvéncia comercial na atual lei de faléncia

A lei falimentar em vigor tem como fundamento, para decreta-
¢ao da quebra, dois tipos de sistemas, um de presun¢des e outro de
fato. Na primeira hipdtese, presume-se o estado de insolvabilidade,
tanto com base na impontualidade como nos denominados atos
falenciais, respectivamente, artigos 1% e 2° da Lei n. 7.661/45; ja
naquele ultimo, ha a confissdo do empresario comercial quanto a
sua insolvéncia (art. 8° da LF). Alias, a exigéncia comum nas situa-
¢cOes atinentes a presuncao de crise econdmica é que o autor do
pedido comprove a sua condicdo de credor, sem qualquer limitagdo
quanto ao valor do referido crédito.

Ademais, o diploma legal precitado ja ndo atende plena-
mente a necessidade do empresariado nacional, tendo em vista
que este tem por base o sistema francés estabelecido no Cédigo
Napolednico de 1808, de ordem objetiva, quando entao era leva-
do em conta o comerciante individual, ou seja, para qualificar a
empresa como mercantil eram considerados os denominados atos
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de comércio (art. 19 do regulamento n. 737 de 1850), ndo se
inserindo nesse contexto as empresas prestadoras de servicos.

Ainda, a faléncia na formatacao vigente, na qual se encon-
tra estruturada, serve apenas para proceder a liquidagdo do ativo
subsistente, sem levar em consideracao a recuperacao da em-
presa ou a sua importancia social e econémica para a comunida-
de na qual esta inserida.

Além disso, a concordata é um instituto que também nao
resolve mais a situagcdo das empresas no pais, pois aquela se
destina a solucionar crise financeira, ou seja, considera apenas
as obrigacbes de curto prazo mantidas com os fornecedores,
guando se sabe que atualmente as principais dividas das empre-
sas sao as relativas aos créditos fiscais, trabalhistas e bancarias
com garantias reais, sendo que todos esses créditos ndo estéao
submetidos a concordata.

Portanto, a possibilidade de éxito na recuperagdo de uma
empresa hoje em dia é muito pequena, por exemplo, cerca de
noventa por cento (90%) das empresas que pedem concordata
na Vara de Faléncias de Porto Alegre terminam por fechar as
suas portas com a decretacdo da quebra, em funcdo de estar
envolvida nesse processo apenas uma das categorias de credo-
res daquela, mais precisamente os quirografarios.

2. O direito de empresa e a nova lei de faléncia

O Cddigo Civil atual muda o enfoque a ser levado em conta
quanto a atividade comercial, passando para o sistema italiano,
com base no Cdédigo Civil italiano de 1942, de ordem subjetiva,
cujo vértice principal é o elemento empresa, ou seja, hdo importa
apenas qual o ato praticado, mas quem o faz e de que forma.

Assim, a definicdo de empresa esta disposta com seus ele-
mentos integradores no art. 966 do CC, isto é, trata-se de pessoa
(fisica ou juridica) que exerce profissionalmente atividade econé-
mica organizada, a qual se destina a producgéo ou a circulagdo de
bens ou servigos para o mercado, com o fim de lucro e submetida
aos riscos do negdcio, nocédo que ultrapassa o capitalismo co-
mercial e ingressa no industrial.
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A alteracdo estrutural precitada quanto ao conceito do que
seja atividade comercial exige uma mudanca da lei de faléncia a
fim de adapta-la aos novos setores da economia que passaram a
integrar a atividade mercantil, por exemplo, aquelas pertencen-
tes ao terceiro setor, como as imobiliarias, pois ndo ha previsao
de quebra quanto a estas ou de poderem valer-se do instituto da
concordata.

No momento presente, 0 que existe para atender a referida
mudanca no campo do direito privado € o Projeto de Lei n. 4.376,
de 1993, que tramitava ha cerca de 10 (dez) anos na Camara dos
Deputados quando foi aprovado naquela Casa, versando sobre
recuperacao de empresa, judicial e extrajudicial, além da faléncia
de pessoas fisicas e juridicas que exercam atividades econdmi-
cas, tendo como relator o Deputado Osvaldo Biolchi.

Entretanto, o projeto de lei da Camara sofreu nova e subs-
tancial modificagdo no Senado Federal, no corrente ano, quando
de sua aprovagéo sob o n. 71/2003, cuja relatoria coube ao Se-
nador Ramez Tebet, devendo o texto em questdo ser objeto de
revisao e aprovacao na Camara dos Deputados.

3. A mudanga de enfoque com a recuperagdo de empresa na
nova lei

A recuperacdo de empresas importa em mudar a mentali-
dade da lei de quebras, tendo por escopo fundamental o principio
da preservacdo de uma empresa e nao apenas proceder a liqui-
dacao desta, pois € levado em conta a sua importancia social e
econbmica para determinada regido, inclusive quanto a méo-de-
obra e tecnologia empregada.

Dessa forma, a abrangéncia da recuperagéo é maior do que
a existente no sistema atual com a concordata, uma vez que leva
em consideracao ndo so a crise financeira, mas também a econé-
mica, que ocorre quando o patrimdnio liquido é negativo, ou seja,
com o estado de insolvabilidade. Ainda, aquele instituto deveria
envolver a totalidade dos credores, desde os trabalhistas, pas-
sando pelo fisco, até os quirografarios, e ndo apenas estes ulti-
mos como na moratéria legal, a fim de que o conjunto de credo-
res financie a manutencdo daquela atividade empresarial.
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Qutro fator positivo é o de que o pedido de quebra sé pode-
ra ser formulado a partir de determinado quantum, ou seja, entre
20 (vinte) ou 40 (quarenta) salarios minimos vigentes no pais,
dependendo do tipo e do porte da empresa, e ndo com base em
valor irrisério atinente a determinado crédito, individualmente con-
siderado, disposicdes que se fizeram presentes em todas as ver-
sbes da referida lei.

Ademais, embora seja mantida boa parte dos institutos que
conhecemos no que tange a faléncia, ha um sensivel avango
quanto a forma de liquidacdo na hipétese de quebra, pois esta
possui uma gama maior de possibilidades e é mais agil na aliena-
céo do ativo de determinada empresa, que nao tenha a menor
condigcdo econémica de prosseguir com a atividade comercial e
ndo haja interesse social para tanto.

4. Perspectiva econémica com a mudanga da lei de faléncia

Ha muito tem-se a no¢ao de que a lei de quebras € um dos
trés vértices juridico-econdmicos que despertam maior interesse
para os investidores nacionais e estrangeiros, sendo que dois
deles ja foram atualizados mediante as novas regras atinentes as
instituices financeiras e mercados de capital bem como relativas
as marcas e patentes, restando apenas definir para aqueles a
forma de recuperarem os seus créditos na hipotese de faléncia
de empresa nacional.

A partir da premissa precitada, parte-se para o exame des-
sa questao sob o viés econémico no qual o interesse a ser pre-
servado é o dos credores, aqui indistintamente considerados, pois
€ inevitavel algum grau de inadimpléncia em qualquer sistema
econdémico. O que se pretende na hipétese de insolvabilidade é
que o prejuizo a ser suportado seja 0 menor possivel em termos
quantitativos, bem como que a recuperacéo do crédito ocorra de
forma mais rapida.

Assim, a partir desses parametros € que comegou a ser
revisada a legislacéo que trata dos institutos atinentes a faléncia
nao sé nos paises em desenvolvimento como também nas na-
¢bes economicamente estaveis, como no caso da Alemanha, com
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o claro intuito de manter a empresa em funcionamento e os seus
recursos produtivos, a fim de preservar a geragcéao de riquezas
decorrente dessa atividade e, consequentemente, os empregos
dai advindos.

Vista dessa forma, a concepgéo parece ser bastante singe-
la e eficiente, o problema maior resulta da maneira pela qual os
objetivos precitados serdo atingidos, pois para tanto é necessario
reorganizar as prioridades, de forma que todos cedam um pouco
para ganharem mais ao final do processo. Nesse ponto € que
reside o maior problema para a aprovacéo da referida lei, pois
todos os credores envolvidos na ordem legal do processo
falimentar concordam que os créditos sejam atingidos com algum
grau de restricao para preservacéo da empresa, desde que nao
seja o seu.

Essa concepgédo de manutencao da integralidade do crédi-
to ficou evidente no embate de forgas para a elaboragéo da nova
lei de recuperacéo de empresas e faléncias, em especial no que
tange aos créditos fiscais, 0s quais nao se sujeitaram a participar
daquele instituto, embora estejam situados entre os maiores cre-
dores das empresas, até mesmo em func@o da elevada carga
tributaria que envolve a atividade produtiva no pais.

Recusa-se a Fazenda Publica, em todas as suas esferas, a
fazer parte do plano de recuperacéo, ou seja, dos agentes que
financiariam o soerguimento de uma empresa, ao contrario do
que ocorre em outros paises, como no caso dos Estados Unidos
da América e da Alemanha, apenas para exemplificar.

Fruto das divergéncias entre os inumeros interesses envol-
vidos no processo de recuperagao de empresas e faléncia, a nova
lei claudica em definir qual o sistema econémico-juridico a ser
utilizado, ora aproximando-se da legislagdo americana quanto a
recuperagcao, em especial o denominado capitulo 11, no qual a
empresa inadimplente pode ser transferida para os credores, ora
permanecendo com os rigidos mecanismos de intervencéo do
Estado, a semelhanca do direito francés, que, de regra, resultam
na liquidacao do patrimdénio da empresa, naquela com a
prevaléncia dos credores na gestdo do processo, e nesta com
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uma maior intervencdo do Estado-Juiz na resolugdo do procedi-
mento.

Esse dilema quanto ao sistema a ser adotado, no que tan-
ge a elaboracgéo do novo diploma legal para o instituto da faléncia
e a criacao da possibilidade juridica de recuperar empresas, re-
sulta em elevado custo econdmico-financeiro. A esse respeito é
interessante o estudo realizado por Aloisio Araujo e Eduardo
Lundberg' no que se refere a importéncia da reforma do sistema
falimentar para recuperagdo de empresa e, consequentemente,
diminuicdo dos juros bancarios em decorréncia disso, o qual é
transcrito parcialmente a seguir:

“Como € notdrio e sabido, o Brasil € um dos paises que
conta com as mais altas taxas de juros sobre empréstimos e onde
o crédito so representa 26% do PIB. Esta situagéo que nao favo-
rece o desenvolvimento de novas empresas e a boa utilizagdo do
capital tem varias origens. Uma das mais importantes é sem duvi-
da a alta necessidade de financiamento do setor publico que ab-
sorve boa parte da poupang¢a doméstica. Contudo existem varios
outros fatores explicativos, entre 0os quais a capacidade do cre-
dor reaver o crédito em caso de inadimpléncia do devedor, con-
forme se pode observar a partir das diferencas entre as taxas de
juros e o montante das varias modalidades de crédito. Por exem-
plo, a existéncia de mecanismos adequados de recuperagado de
crédito explica a menor taxa de juros e o alto volume de crédito,
no caso dos financiamentos a veiculos, das operacdes de Vendor
e dos ACCs, comparativamente ao que se verifica no crédito pes-
soal, cheque especial e conta garantida.

“No caso especifico do setor empresarial, vital para o pro-
cesso de crescimento econémico e geragcao de emprego, nossa
legislacao de faléncias € um importante entrave ao crédito e cau-
sa de perpetuacgao do funcionamento de empresas inadimplentes.
Em funcao de institutos dessa legislacao, a mecéanica basica do

1 ARAUJO, Aloisio Pessoa de, e LUNDBERG, Eduardo Luis, V. — A Nova Lei de
Faléncias — Uma avaliacdo, Economia Bancaria e Crédito/Avaliagdo de 4 anos do
projeto Juros e Spread Bancario — Banco Central, p. 46, www.bcb.gov.br/ftp/
rel_economia_bancario_credito.pdf, acesso em 15-10-2004.
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sistema crediticio brasileiro pode ser descrita da seguinte forma:
bancos e outros agentes fazem créditos moderados as firmas
sadias. Ao menor sintoma de dificuldades financeiras, os credo-
res procuram reduzir seus créditos e as firmas a atrasar o paga-
mento de impostos. Em resposta, os credores ficam ainda mais
receosos em nao reaver seus créditos, pois em caso de liquida-
cao da firma, serdo os ultimos a receber, dada a prioridade dos
créditos trabalhistas e fiscais na faléncia. Isto faz com que eles
diminuam ainda mais os créditos, inclusive executando garantias,
enquanto as firmas tendem a atrasar ainda mais os impostos até
que elas fiquem desprovidas de crédito e numa situagéo extre-
mamente fragil. Os credores porventura restantes ndo se atre-
vem a pedir a faléncia da firma, em fungdo da mesma prioridade
ja apontada da Lei de Faléncias, enquanto o fisco devido a varias
razbes, também nao o faz”.

Dessa forma, em tese, a modificagcdo da legislacédo
falimentar, adaptando esta a nova realidade juridico-econémica
vigente, seria um fator importante para a manutencéo sustentada
do desenvolvimento econémico do pais, na medida em que daria
maior garantia para o resgate mais célere e eficiente de créditos
de empresas inadimplentes. Possibilitaria, ainda, a recuperagéo
de empresas em crise econémico-financeira, com a manutencéao
da atividade produtiva e a consequente geracdo de riqueza e
empregos tao necessarios ao Brasil.

5. Vetores tempo e espaco quanto a nova lei

O primeiro fator a ser perscrutado é a evolugéo do trata-
mento da insolvéncia comercial no Brasil no curso do tempo, ten-
do em vista que esta deixou de ter o carater punitivo estabelecido
nas ordenacgdes portuguesas numa primeira fase, passando a ser
adotado um sistema de execucgéao coletiva a partir da republica,
inicialmente com o Decreto n. 917 de 1890 até a atual Lei n. 7.661
de 1945. Aquele diploma republicano com a prevaléncia da auto-
nomia dos credores para concessao de concordata e na liquida-
cao do ativo. J& esta lei com a intervencédo do Estado-Juiz e a
supremacia do interesse publico nas questdes em exame.
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Ademais, o decreto precitado também tratava da denomi-
nada moratdéria amigavel, qualificada como concordata
extrajudicial, figura juridica tipificada no atual diploma falimentar
como uma das hipoteses de atos falimentares que fazem presu-
mir o estado de insolvabilidade, consoante estabelece o art. 2°,
inc. lll, daquele texto legal.

Assim, sob o ponto de vista puramente temporal e no que
diz respeito ao aspecto da autonomia dos credores, o substitutivo
aprovado no Senado Federal seria um retorno ao decreto do seé-
culo XIX, cuja experiéncia no pais nao foi alvissareira, em razéo
do abuso das vantagens? obtidas pelos credores, com o desvio
de bens e a apropriagdo indevida do patriménio de empresas
submetidas aquela legislagao.

Frisa-se que tanto na época do decreto precitado como no
substitutivo ao projeto de lei aprovado no Senado néo ha a inter-
vencao do Ministério Publico, o qual exerce na legislagdo atual
dupla funcéo fiscalizadora, pois atua no sentido de apurar e coibir
a pratica de crimes falimentares e de resguardar o interesse pu-
blico quanto ao crédito comercial para que haja a correta liquida-
céo do ativo e o pagamento dos credores na ordem fixada em lei.

No que diz respeito ao vetor espaco, pretende-se abordar
aqui as questdes geopoliticas que tém interferido na premente
modificacéo da lei de faléncias, tendo em vista que ha recomen-
dacdes de diversos organismos internacionais no que se refere a
insolvéncia corporativa, dentre os quais o Banco Mundial e a Or-
ganizacdo para Cooperacado e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE), no sentido de integrar a legislagéao falimentar com o sis-
tema juridico e econémico.

O modelo previsto pelos organismos multilaterais
supracitados visa a permitir a reorganizagdo ou a liquidagao de
empresa de forma célere, eficiente, transparente e imparcial,
mediante um tratamento equitativo dos credores de mesma clas-
se, 0 qual decorreu da andlise de problemas existentes no pro-
cesso falimentar de diferentes paises.

2 NEGRAO, Ricardo. Manual de direito comercial e de empresa, vol. 3. SP: Saraiva,
2004, p.14.
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A esse respeito é interessante trazer a baila alguns pontos
de convergéncia entre as legislacdes de paises desenvolvidos,
como Estados Unidos, Alemanha e Franga, e em desenvolvimen-
to, como Argentina e México, estes dois com alteragdes recentes
em seus diplomas legais, a seguir transcritos®:

“1. Regimes incentivam recuperac¢ao da empresa.

“2. Suspensao das acgbes contra a empresa na recupera-
céo judicial (automatic stay).

“3. Manutencao do devedor na administracdo da empresa
durante a recuperacao (debtor in possession).

“4. Aprovacao pelos credores do plano de recuperacdo da
empresa (exceto na Franca).

“5. Votacéo dos credores por classe.

“6. Regime falimentar geral ndo abrange determinados seg-
mentos”.

Portanto, fica cada vez mais evidente a necessidade de
serem utilizados instrumentos juridicos comuns na resolucéo das
questdes atinentes a insolvéncia corporativa, o0 que também vem
sendo objeto de estudo por parte da Comissao das Nagdes Uni-
das para o Direito Mercantil Internacional (CNUDMI) desde 1995,
e resultou na aprovacao da Lei Modelo sobre a Insolvéncia
Transfronteirissa*, em Viena na data de 30 de maio de 1997, que
visa a administrar de forma mais eficiente as insolvéncias de
empresas transnacionais.

Dessa forma, cabe ao Brasil adequar a sua legislagao
falimentar a realidade juridica e econémica atual, restando ape-
nas definir qual o sistema que melhor se adapta a conjuntura
vigente e a nossa experiéncia juridica, levando em conta as pe-
culiaridades e os interesses de nossa coletividade.

3

IEDI — Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial — A reforma da Lei
de Faléncias, vol. 1: Conceitos, comparagdes internacionais e propostas para o
Brasil, setembro/2003, www.iedi.org.br/admin/pdt/20031008_fal_1pdf, acesso em
15-10-2004.

4 www.uncitral.org/spanish/texts/insolvency/insolvency-s.htm, acesso em 15-10-2004.
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Nesse sentido talvez quem melhor defina o norte a ser se-
guido, a fim de suplantar esta crise legislativa quanto ao direito
falimentar, seja o jurista argentino Efrain H. Richard® ao tratar da
ética existente no &mago do direito comercial, ao asseverar que:

“Se trata de mirar la realidad y el sistema juridico, para de-
terminar su congruencia y aplicabilidad.

“Volver a lo que nosotros llamamos el ‘viejo corazén del
derecho comercial’, siempre renovado, em um doble esfuerzo:
um derecho substancial mas simple, configurando lo que llamamos
la ‘economia del derecho’, com menos normas pero mas efectivas,
livrando las conductas e la autonomia de la voluntad en cuanto
no infrinja el orden social pretendido, y cuando se adviertan desvios
0 la necesidad de regulacion, disponer de técnicas normantivas
pluscuam-perfectas. Al mismo tempo una justicia inmediata, o por
lo menos mas eficiente, punto en que se encuentran concentra-
dos esfuerzos de la Uncitral, conforme informe que recibimos el 5
de julio de 2002 em la Universidad Nacional de Cdrdoba de la
profesora Aida Kemmelmajer de Carlucci, quien participa de la
comission respectiva’.

6. Analise das inovagées trazidas pelos projetos da Camara e do
Senado Federal

Feitas as consideragdes anteriores sob os vieses juridico,
econdmico, temporal e geopolitico, € possivel proceder a uma
melhor analise quanto as modificagcdes legislativas trazidas tanto
pela Camara quanto pelo Senado Federal, levando em conta uma
maior ou menor proximidade destes projetos dos sistemas vigen-
tes no mundo ocidental.

Ha que se esclarecer que nao se pretende aqui adentrar
nas minucias de cada um dos textos legais elaborados nas casas
legislativas precitadas, o que néo é objeto do presente artigo,
mas examinar algumas das novas bases trazidas por aqueles e

5 ARECHA, Martin, DASSO, Ariel, NISSEN, Ricardo A., e VITOLO, Daniel R. —
Coordinadores. Conflicto actuales em sociedades y concursos. Buenos Aires-Ar-
gentina: AD-HOC Villela Editor, 2002, p. 3-4.
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nos quais se assenta o procedimento que trata da insolvéncia
corporativa.

O primeiro ponto a ser abordado diz respeito ao tipo de
empresa que possa valer-se tanto do processo de recuperagéao
como da execucéo coletiva falencial, tendo em vista que o projeto
da Camara apresenta um espectro mais amplo, possibilitando isso
para sociedades civis bem como para empresa simples, nao fa-
zendo distingao entre sociedade comercial e civil.

Ja o projeto aprovado no Senado menciona apenas a ex-
pressdo empresa, o que leva a crer que se trata de sociedade
mercantil, tendo em vista que o referido texto legal tem o perfil
mais aproximado com o capitulo 11 da legislagao americana a
esse respeito, na qual a recuperacdo de empresas se destina
quase que exclusivamente quanto as sociedades andnimas, cuja
natureza juridica é comercial por exceléncia.

Outro aspecto a ser examinado é quanto a inovagao trazida
do direito americano que trata da recuperacdo de empresas, 0
que, dentro de determinadas condicdes e atendido a certos re-
quisitos, permite que a sociedade mercantil prossiga com sua ati-
vidade produtiva, mediante a comprovacao de sua viabilidade
econdmica ou diante do interesse social e estratégico de manté-
la, devendo ser comprovado no denominado plano de recupera-
cao mediante a apresentacao de laudo econémico-financeiro.

E oportuno salientar que o plano precitado deve prever a
forma de reorganizacdao da empresa mercantil, o que pode ocor-
rer mediante uma cisdo, incorporagao, fusdao ou transformacao
da sociedade, bem como mediante a concessao de prazos ou
condigcbes especiais de pagamento, dentre outras hipéteses, como
a alteracao do controle acionario. Situagdes juridicas que, por si
s6s, demonstram a abrangéncia maior desse instituto em relagéao
a concordata, pois, ainda que de forma indireta, atingiria a todos
0s credores.

Contudo, ao contrario de paises como a Alemanha e os
Estados Unidos, o Fisco no Brasil ndo participa com os seus cré-
ditos do financiamento da recuperacéo de uma empresa, inclusi-
ve pode obsta-los, caso ndo haja a apresentacdo das certidoes
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negativas de débito fiscal no prazo de cinco dias apds a aprova-
¢éo do plano de recuperacao, o que é causa para a decretacao
da faléncia da empresa recuperanda.

Frisa-se que as microempresas € as denominadas empre-
sas de pequeno porte, esta ultima sem defini¢éo juridica em nos-
so sistema legal, sujeitam-se a um plano especial de recupera-
cao, o que atinge apenas os créditos quirografarios. Nesse ponto
haveria apenas a troca de nomenclatura, mas estariamos diante
da ja conhecida concordata dilatoria, com a suspenséo do paga-
mento pelo prazo de seis meses, e a satisfacdo do débito com
pagamentos mensais no interregno de tempo de até trés anos.

O texto legal em exame prima pelo fortalecimento da auto-
nomia dos credores, tanto no que tange a recuperagao de em-
presas, como também quanto a faléncia, pois torna obrigatdria a
criacdo de comité, composto por trés classes de credores, e a
instauracédo de assembléia-geral com o poder de fiscalizacéo e
decisorio no que concerne a aprovacao do plano de recupera-
céo, assim como para liquidagao do ativo da empresa falida.

Outra modificagado realizada em relacao ao sistema atual
a de que a verificagdo dos créditos passa a ser feita diretamente
com o administrador judicial, na hipétese de recuperagéo de em-
presa, podendo ser apreciada judicialmente a habilitacdo de cré-
dito se houver impugnacao quanto a esta.

A par disso, a classificagdo dos créditos também sofreu
sensivel modificagdo, uma vez que houve uma nitida cisao entre
os denominados créditos extraconcursais, compreendendo aqui,
primordialmente, os atuais encargos e dividas da massa, como,
por exemplo, a remuneragéo do administrador judicial e os crédi-
tos concursais, cuja inovacao é a limitacao dos créditos trabalhis-
tas a cento e cinqlienta saldrios minimos e o pagamento prece-
dente dos créditos com garantia real até o valor do bem gravado
em relacdo aos créditos tributarios.

Assim, todas essas alteragdes apontam no sentido da
desjudicializagao dos procedimentos da recuperacéo de empre-
sa e da faléncia, pois os credores tém toda a autonomia de deci-
dir a forma de conduc&o do processo, cabendo ao magistrado,
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na apreciacao destes, verificar o cumprimento dos requisitos le-
gais e apenas homologar a vontade manifestada por aqueles.
Exemplo disso, € que na recuperacao de empresa, tanto
extrajudicial como judicial, o plano apresentado para ser aprova-
do depende da vontade dos credores, enquanto que na faléncia
estes decidem a forma de liquidagéao do ativo.

Ademais, o projeto do Senado Federal, diferentemente da-
quele aprovado na Camara dos Deputados, faculta a atuagéo do
Ministério Publico para as hipdteses de indicio de crime ou de
infracéo a lei, ndo exercendo mais esse orgéo a funcéo de custos
legis, o qual detém extenso direito na atual legislacéo falimentar
de intervencao e de controle do processamento da faléncia e da
concordata.

Outro ponto que se pretende sinalar € a criacdo de uma
limitacdo do projeto aprovado no Senado a utilizagdo das ag¢des
falenciais no que tange aos negdcios ocorridos durante o proces-
so de recuperacao da empresa, 0s quais nao estariam sujeitos a
exames em sede de ac¢des revocatorias no que diz respeito a
eficacia daqueles atos quanto a massa falida, ainda que pratica-
dos mediante fraude ao concurso de credores.

Por fim, em relacdo a apuracdo dos crimes falimentares,
houve importante avango com o término do inquérito judicial, pro-
cedimento que na maioria das vezes servia apenas para facilitar
a impunidade, em decorréncia da prescricdo dos delitos devido
ao tempo de tramitagcdo. Em contrapartida, ndo houve a incidén-
cia automatica dos efeitos de inabilitacdo para o exercicio de ati-
vidade empresarial, dentre outros, o que pode acarretar prejuizos
a terceiros que negociarem com apenados pela pratica dos refe-
ridos crimes.

7. Critica as propostas da Camara e do Senado Federal para nova
legislacdo em fungéo dos principios incidentes no direito concursal

A principal critica a ser feita ao texto aprovado no Senado
diz respeito a desjudicializagdo do processo de insolvéncia
corporativa, tendo em vista que é dada prevaléncia a autonomia
dos credores, 0 que até se justificaria para a hipétese do denomi-
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nado acordo pré-concursal, composicao feita pela devedora com
aqueles para superar dificuldades econémicas e financeiras de
carater geral, ou a cessagdo de pagamentos, podendo estipular-
se qualquer objeto licito para esses fins®, mas nao para o proces-
so judicial, pois aqui trata-se de uma fungdo exclusiva do Esta-
do’, na qual o Estado-Juiz visa a atender ao interesse publico na
composicao do litigio.

Ademais, o direito concursal tem o carater publicistico, uma
vez que envolve ndo apenas questdes de ordem processual, tan-
to na recuperag¢ao de empresa como na faléncia, como também a
ordem legal de preferencialidade na satisfagcao dos credores, além
do tratamento a ser dado ao ativo da empresa devedora, como
na hipotese de alienacéo daquele patriménio, o que deve ter como
norte a preservacao deste.

Assim, o direito concursal é de ordem publica e ndo pode
ser sobrepujado pelo interesse privado dos credores, sob pena
de serem desrespeitados determinados preceitos constitucionais,
como o da funcado social da empresa®, a qual tem por finalidade
nao apenas defender os direitos de seus socios e acionistas, como
também atender as garantias atinentes aos empregados de de-
terminada empresa e aos consumidores que negociam com esta,
gama de interesses coletivos que nao podem ser desconsiderados
em favor da garantia da satisfacao dos créditos comerciais
inadimplidos.

De outro lado, a prevaléncia do interesse particular dos cre-
dores no processamento das a¢des concursais de recuperacéo
de empresa e de faléncia pode ocasionar problemas maiores do

6 LOBO, Jorge Joaquim. Direito Concursal: contemporaneo, acordo pré-concursal,
concordata preventiva, concordata suspensiva, estudos de direito concursal. RJ:
Forense, 1996, p. 36.

7 CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicbes de Direito Processual Civil, vol. Il, 2.ed., Cam-
pinas: Bookseller, 1998, p. 9.

8 A esse respeito Modesto Carvalhosa ensina que tem a empresa uma dbvia fungdo
social, nela sendo interessados os empregados, os fornecedores, a comunidade
em que atua e o proprio Estado, que dela retira contribuicdes fiscais e parafiscais
— CARVALHOSA, Modesto. Comentarios a lei de sociedades anénimas, vol. 3.
SP: Saraiva, 1977, p. 237.
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que as solucdes esperadas com o texto legal aprovado. Veja-se,
por exemplo, a questao relativa a tomada de decisdes por parte
do comité ou da assembléia de credores que contém fator de
imprevisibilidade maior do que a decisdo monocratica judicial,
assim como aquela resulta em maior demanda de tempo, 0 que
contraria o principio de celeridade na retomada do crédito previs-
to na referida legislagcao.

Nesse sentido € oportuno trazer a baila a situagéo juridica
relativa ao fato de o comité decidir quanto a venda de bens pere-
civeis, os quais podem ser alienados antecipadamente. Caso haja
divergéncia entre os membros daquele, surgiria a possibilidade
de ser convocada uma assembléia-geral para decidir quanto a
esta questao, o que pelo decurso do tempo por certo importaria
no perecimento dos referidos bens, em prejuizo da coletividade
de credores e da propria empresa submetida ao procedimento
concursal.

Portanto, ndo ha a menor duvida de que estamos diante da
aplicagao do principio da prevaléncia do interesse publico no di-
reito concursal, para o qual é imprescindivel o respeito as garan-
tias constitucionais anteriormente mencionadas, as quais serao
concretizadas mediante o fortalecimento dos poderes € 0 aumento
das atribuicdes do Juiz® naquele procedimento.

Outros dois pontos que motivaram intensas discussées em
ambas as casas legislativas, quando da elaboracdo do projeto de
lei em exame, dizem respeito a nao participagéo do fisco no pro-
cedimento concursal, tanto no que se refere a recuperagéo de
empresas como a faléncia, quanto a limitacao do quantum dos
créditos trabalhistas a serem pagos na recuperagdo de empre-
sas.

A recuperacdo de empresas necessita da participacdo de
todos os credores para o financiamento da reestruturacao em-
presarial ou mesmo na tomada de decisdo da forma em que esta
sera feita, concepg¢ao que vem sendo adotada nos mais diversos
ordenamentos juridicos, em especial na legislacéo alema, a qual

9 Notan. 6, p. 19.
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estabelece a participacdo do Estado'® nesse processo, priorizando
aqui o principio da equidade, tanto para a preservacao da empre-
sa quanto para a sua liquidacéo.

Dessa forma, a omissao do Estado em patrticipar dos proce-
dimentos previstos no projeto de lei concursal vem gerando des-
confianca de parte dos credores, em especial dos trabalhistas,
pois ndo haveria sentido em limitar o crédito destes, contrariando
a garantia constitucional da irredutibilidade dos valores que Ihes
séo reconhecidos judicialmente, em funcédo de sua natureza ali-
mentar. Situacdo juridica que, em tese, modifica a preferencia-
lidade dos créditos trabalhistas em relagao aos fiscais, permitin-
do que a Fazenda Publica ndo sé prossiga com as execucdes
fiscais para perceber integralmente seus créditos, mas tambéem
que estes possam obstar a recuperacéo se nao forem satisfeitos.

Sob o prisma precitado fica evidente ndo sé o desrespeito a
ordem legal de percepcéo dos creditos fixada em lei complemen-
tar tributaria (art. 186 do CTN), como também ao principio da equi-
dade, o qual se fundamenta em motivos de ordem social e exi-
géncias do bem comum, pois seria injusto e desarrazoado impe-
dir a percepcgao integral de crédito trabalhista para satisfazer o
crédito fiscal em sua totalidade, embora este seja de hierarquia
inferior aquele.

Ademais, o PLC n. 71/2003 aprovada no Senado Federal
atenta ao principio da economicidade no que diz respeito a
regulacéo da relagdo custo a ser suportado pela coletividade com
a recuperacgao de empresas ou mesmo na liquidacao do patriménio
empresarial na hipotese de quebra e o beneficio dai advindo para
os credores e a propria sociedade, com a prevaléncia deste ulti-
mo. Quanto a importancia daquele paradigma principiolégico ja
tive' a oportunidade de referir que:

“Assim, pelo principio antes invocado, objetiva-se definir qual
o tipo de lucro que se pretende, ou seja, se o individual ou o

10 BERGER, Dora. A insolvéncia no Brasil e na Alemanha. Porto Alegre: Sérgio Fa-
bris Editor, 2001, p. 39.

11 CANTO, Jorge Luiz Lopes do. Entre o publico e o privado: a regulagdo dos juros
bancarios e a sua aplicacdo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 80.
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social, de sorte que, se a opcao for por este ultimo, a aplicagéo
hermenéutica tera em mente as circunstancias e peculiaridades
de cada fato econdmico-juridico a ser analisado, a fim de levar
em conta na decisdo a ser tomada qual aspecto se apresenta
mais vantajoso sob o ponto da justica social, ou por outra, que
tipo de valoragéao juridica € mais adequada e traz maior beneficio
ao agregado coletivo e ao interesse social”.

Outra das questdes a serem discutidas quanto ao substitutivo
ao projeto de lei concursal aprovado no Senado Federal é a im-
possibilidade de reexame dos atos praticados durante a recupe-
racdo da empresa por meio de agcdes revocatorias, mesmo que
esses fossem praticados com o intuito de fraudar o concurso de
credores e viessem em prejuizo destes, por maior que fosse a
prioridade na satisfacéo dos referidos créditos, como, por exem-
plo, os trabalhistas, aqueles com garantias reais e os fiscais.

Ora, as acgodes revocatoérias tém por objeto examinar os ne-
gocios realizados com bens da empresa falida, em periodo de
tempo anterior a quebra, e restituir a massa os bens retirados de
seu acervo patrimonial irregularmente, a fim de que este ativo
possa garantir aos credores a recuperacao dos creditos
inadimplidos pela empresa devedora.

Diga-se de passagem que instituir a recuperacdo de em-
presas como causa impeditiva das ag¢oes falenciais importa em
verdadeiro desvio de finalidade desse procedimento, o que aten-
ta ndo so contra a ordem publica, vigente no processo falimentar,
como também ao principio da afetagéo patrimonial a autonomia
da empresa. Isso deve-se ao fato de que o patrimdnio de socie-
dade mercantil constitui o perfil objetivo do fenédmeno econémico
denominado de empresa, segundo a teoria de Alberto Asquini®2,
bem como aquele serve de garantia aos credores desta. Portan-
to, a dissipacdo dos bens e direitos de determinada empresa
inviabilizaria a execugéo coletiva falencial e a satisfagao dos creé-
ditos concursais.

12 OLIVEIRA, Celso Marcelo de. Tratado de direito empresarial brasileiro. Campinas:
LZN, 2004, p. 366.
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O substitutivo do Senado Federal afasta a intervengédo do
Ministério Publico, contrariamente ao projeto aprovado na Cama-
ra dos Deputados, 0 que contraria o principio da prevaléncia do
interesse publico no direito concursal e impede a fiscalizagcao da
sociedade mediante a atuacao daquele 6rgao do Estado quanto
ao exato cumprimento da lei, bem como no interesse da coletivi-
dade concursal, em evidente prejuizo aos credores.

O ultimo ponto a ser analisado no presente artigo quanto
ao substitutivo aprovado no Senado diz respeito a correta aplica-
céo das leis penais, tendo em vista que, ao contrario do projeto
advindo da Camara, houve a exclusdo da possibilidade juridica
de responsabilizagdo criminal nas hipdteses de recuperacéo
extrajudicial, ficando as vitimas dos delitos praticados nesta sea-
ra ao desamparo dessa legislagdo, bem como n&o ha a imediata
incidéncia dos efeitos da condenacgao criminal no ambito civil.

Essas medidas contrariam o principio da boa-fé, na medida
em que diminuiriam a confianga na recuperacao extrajudicial, além
de propiciar que credores e terceiros que negociarem com em-
presarios iniddbneos sejam prejudicados por estes, em razdo da
falta de informacé&o quanto a condenacao por delito falimentar.

Assim, s6 a fixagcdo automatica dos efeitos acessoérios da
condenacao criminal no ambito civil e comercial permitiria afastar
empresarios improbos da administragcdo ou geréncia de socieda-
des empresarias, restricdo de direito que serviria para dar maior
segurancga juridica ndo s6é aqueles que contratam com as referi-
das empresas como também aos sdcios destes empreendimen-
tos empresariais.

Il. Conclusao

O projeto de lei de faléncia em exame no Congresso Nacio-
nal apresenta como fundamento o principio da preservacao da
empresa, pois a continuacéo da atividade desta mediante a sua
recuperacdo mantém a geracao de riquezas e de empregos, O
que é essencial para fazer frente a nova realidade econdémica
que vivenciamos.
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A mudanca da legislacdo civil ocorrida recentemente em
nosso pais exige altera¢do da lei falimentar, a fim de que esta se
adapte a alteragdo de sistema verificada quanto ao direito em-
presarial, em conformidade com os principios que norteiam o di-
reito concursal.

A modificacéo legislativa em questdo estabelece um novo
tratamento quanto a insolvéncia de empresas regidas pelas re-
gras do direito comercial bem como deve possibilitar a recupera-
céo daquelas mediante a participagcéo de todos os credores des-
ta, tanto na esfera privada quanto na publica, o que seria um
avanco em termos de financiamento da atividade empresarial.

E fundamental, ainda, para o sucesso da nova legislacéo
concursal que esta norteie o principio da prevaléncia do interesse
publico nos procedimentos que normatiza, pois s6 assim sera
garantida a pléiade de interesses coletivos e sociais que se fa-
zem presentes no projeto em analise.

E claro que o referido estatuto concursal ndo é uma obra
pronta, mas necessita de aprimoramentos, o0 que ndo o desmere-
ce, pois a mudanga com seus acertos e erros é sempre bem vin-
da, possibilitando uma nova visdo sobre o secular instituto da
quebra, em consonancia com o contexto atual da sociedade bra-
sileira.
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INOVAGCOES NO DIREITO IMOBILIARIO *
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Introducao

Em face do titulo da palestra, devo abordar inovagdes (pon-
tuais) no regime juridico dos bens iméveis, nos campos da posse,
da propriedade, dos direitos reais limitados de gozo e de garan-
tia, partindo da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988 — CRFB/88 e do Cddigo Civil brasileiro de 2002 — CC/02,
diante da legislacao esparsa, até os dias atuais. Antes, porém,
peco a vossa permissao para comegar com uma alegoria.

Perspectiva ético-filos6fica da abordagem

O hipopétamo é, talvez, o unico ser do reino animal que é
dotado de dois ouvidos; com um ele escuta 0 que se passa em-
baixo da agua e com o outro — simultaneamente — o que esta
acontecendo fora da lagoa. Desde o bergo das institui¢des juridi-

Palestra proferida no Il Congresso Nacional de Direito em Balneario Camboriu/SC
— 2-10-2004. Texto revisto e ampliado.

Doutor em Direito pela UFSC, professor da graduagdo e da pds-graduacdo da
mesma Universidade.

*%
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cas, em Roma', ficou claro que o jurista também, perante os peri-
gos da vida, deve ser dotado de ouvidos especiais. Deve estar
habilitado a ouvir ndo sé o que acontece dentro, na totalidade
técnica e formal do Direito, mas também para perceber a tempo
os ruidos da mudanga, que costumam vir de fora, da surpreen-
dente realidade econdémica, com suas inovagdes tecnoldgicas,
que abrem vazios juridicos (Grossi, 1992)2, criam monopdlios e
forjam novas instituicoes.

Cedo perceberam os romanos que os produtos e as leis
envelhecem, que 0 novo exige e impde desafios, e que o Direito,
como a vida, deve ser sempre maior do que a lei; perceberam
que o Direito deve ser previdente; sobretudo, deve ter a capaci-
dade de absorver o novo sem sacrificio do social, com 0 maximo
de utilidade para o individuo e a gldria do Estado®. Quando se
deixa ao alvedrio do particular o comando da mudanca, deterio-

Falando sobre a influéncia de Aristdoteles no Direito Romano Classico, com seu
conceito de direito natural, Rolim (2000, p. 78) chama a atencéo para o método
(dialético) que aplicavam os pais do direito, perante o caso concreto: “eles analisa-
vam, de forma objetiva, tanto as circunstancias presentes como as tendéncias
naturais proprias da natureza humana, que envolviam o fato colocado sub judice”.
E assim, “buscavam aquilo que era justo, e ndo a aplicacdo pura e simples de
qualquer regra ja estatuida, que muitas vezes nao se adequava a realidade dos
fatos examinados”. E esse o ponto de apoio da afirmacéo supra.

A afirmacéo de Grossi, de que o proprietario atua nos vazios juridicos, fortalece a
seguinte reflexdo que fiz em Seminario de Doutorado, perante o Curso de Pos-
Graduacgao em Ciéncia Juridica da Univali, em 2003: “A propriedade, como siste-
ma, tendencialmente, permite ao proprietario e ao capital atuar em tempo real, ao
passo que o controle social e juridico, apesar da supremacia que se lhes garante,
é, basicamente, formal e técnico; atua em tempo de reagéo. Por isso, a inovagéao
tecnoldgica surpreende, abrindo ‘vazios juridicos’ em favor do proprietario que as
vezes passa a desfrutar de grandes privilégios as custas da Sociedade, até que a
efetiva reacdo politico-juridica do sistema sobrevenha. Um bom exemplo séo a
industria farmacéutica e a divida externa brasileira, no mundo globalizado. A pri-
meira comega a encontrar as primeiras, e timidas, barreiras juridicas perante a
Organizagao Mundial do Comércio; e a segunda, nao conhece outro campo que
nao o politico. O grande capital, no sistema de globalizagdo da economia, esta
imune a fungéo social, o que se constitui em odioso desequilibrio, a desafiar os
juristas”.

Entendo, com Pasold (2003, p. 21), que o Estado é “criatura da Sociedade”, e que
encontra sentido (e, portanto, gléria) servindo “toda” a Sociedade.
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ra-se o social e anula-se o Estado; quando se anula o particular
pelo social, colhem-se estagnacdo e desordem, autoritarismo e
decadéncia das instituicdes politicas.

Dai a fungéo social* do jurista ao empenhar-se pelo triunfo
da Consciéncia Juridica® no seio da Sociedade; pois se o Direito
néo é a perna do organismo que formamos com a Sociedade e o
Estado, é o senso do equilibrio, e quem néo se equilibra ndo anda,
arrasta-se.

A CRFB/88 consagra a funcao social e a fungdo sdcio-
ambiental da propriedade e da posse, como da cidade, e bem
assim, no art. 225, o desenvolvimento sustentavel, “que visa” —
no dizer de Roxana Borges (1999, p. 20) — “a atender as necessi-
dades do presente sem comprometer a capacidade de as gera-
coes futuras atenderem as suas”. E o que esta expresso, alids,
no § 12 do art. 1.228 do Cédigo Civil®.

Esse é o perfil da propriedade hodierna, que é garantida
constitucionalmente com esse pressuposto: a propriedade rural e
a propriedade urbana devem atender a ideais de justica econémi-
ca e social, incorporando o dever de atingir “finalidades conside-
radas legitimas pelo ordenamento juridico” (Borges, p. 72). Pelo
ordenamento e pela Sociedade, acrescente-se!

O modelo abre a perspectiva de a “responsabilidade de pro-
mog¢ao do bem comum?” ser partilhada com a Sociedade (Borges,

4 “Funcéo social’ é categoria antitética de “direito subjetivo”; no caso deste, atuo,
com poder legitimado pelo Direito, em prol dos meus interesses particulares; no
caso daquela, atuo (ou deixo de atuar) em prol da coletividade e dos interesses do
bem comum, harmonizados com os meus. Tem a natureza de principio
(GONDINHO, 2001, p. 397), e a sua atuacgado ndo se esgota na desapropriagéo por
interesse social por 6rgao da Uni&o ou do Municipio (CRFB, arts. 182, § 4°, e 184),
evidentemente.

5 Pasold (2001, p. 54) assim define Consciéncia Juridica: “é a nogéo clara, precisa,
exata, dos direitos e dos deveres que o individuo deve ter, assumindo-os e prati-
cando-0s consigo mesmo, com seus semelhantes e com a Sociedade”.

6 Diz o § 12do art. 1.228 do CC/02: “O direito de propriedade deve ser exercido em
consonancia com as suas finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna,
as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio histérico e artistico, bem
como evitada a poluicéo do ar e das aguas”.
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p. 79). Vale dizer, se o proprietario perde o monopélio da proprie-
dade, o Estado perde o monopdlio do bem comum. Quando o
Ministério Publico propde uma acao civil publica para proteger a
ordem urbanistica, por exemplo, atua no campo que lhe abre (e a
Sociedade), a fun¢do social da cidade, campo este que escapa
ao poder administrativo discricionario do Executivo Municipal.

Portanto, uma das grandes, se ndo a maior, inovac¢des da
propriedade hoje é a supera¢ao do paradigma individualista das
codificagdes, estruturado a base de categorias como: bens mo-
veis e imdveis, bens corpdreos e incorpéreos, direito absoluto e
relativo, direito pessoal e real, direito publico e privado.

Essa cortina de fumagca, metafisica e artificial, que € o método
de distribuicao das matérias nas codificagoes, tem contribuido para
neutralizar aquele ouvido especial do jurista, diante das novas reali-
dades da propriedade hodierna, na sua dimensao financeira,
tecnolégica, organizacional, institucional, globalizante e excludente.

A propriedade imével, nesse contexto, perdeu a importancia
(politica) que teve na Idade Média e sob o Feudalismo, assim como
ja ndo apresenta o perfil (individualista) que teve nas codificagbes
dos séculos XIX e XX. Quem adquire um lote urbano, hoje, adquire-
0 entre equipamentos publicos e dentro de uma ordem urbanistica
(art. 2°, § 4°, da Lei n. 6.766/79)7; o proprietario de um manto flo-
restal tem antes o dever de preserva-lo do que o direito de des-
trui-lo: a biodiversidade que tal floresta abriga constitui um bem
ambiental, pertencente a todos, e ndo pode ser prejudicada por
uma exploragdo econdmica predatoria, ou extrativismo irrespon-
savel de eventual proprietario.

Os aspectos mais significativos dessa nova ordem, porém,
ndo se explicam apenas no campo do direito das coisas e de
novos ramos afins como o direito ambiental, o direito urbanistico
e o direito agrario. Rodrigo Leonardo (2003) publicou interessan-
te obra sobre “redes contratuais no mercado habitacional”. Sao
0s contratos conexos, em que o jurista deve considerar a opera-
¢céao econémica em sua totalidade, e ndo apenas um dos contra-

Diz 0 § 4° do art. 22 da Lei n. 6.766/79, com a redagao da Lei n. 9.785/99: “Consi-
dera-se lote o terreno servido de infra-estrutura basica cujas dimensdes atendam
aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal para a zona
em que se situe”.
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tos, isoladamente. Se uma cooperativa de agricultores de uma
pequena cidade do interior catarinense, por exemplo, tem prejui-
z0 na comercializagcado da safra, perante o atravessador que se
aproveita de situagao transitoriamente desfavoravel da outra par-
te; e se o produto, em seguida, 14 na ponta final, proporciona
lucro estratosférico, a cooperativa nao poderia pleitear o quinhao
que pertence, de direito e de justica, aos produtores prejudica-
dos? O magistrado ndo poderia considerar a operagao econdmi-
ca como um todo e entender que uma simples manobra oportu-
nista, diante de condi¢des desfavoraveis dos produtores, ndo pode
enriguecer apenas um dos lados, as custas e sem contrapartida
ao trabalho de uma comunidade inteira?®

Assim, a funcéo social da propriedade somam-se: fungcéao
social do contrato (art. 421 do CC/02)° e o principio do enriqueci-
mento sem causa (CC/02, art. 884)'". Fungéao social que, por sua
propria natureza, ndao € um conceito isolado, que se esgote no
ambito das questdes meramente fundiarias ou de reforma agra-
ria.

Por outro lado, se a industria do papel ocupa com pinus
eliotis extensas areas rurais, em prejuizo ao meio-ambiente em
toda uma regido, ninguém tera duvida de que uma acao civil pu-
blica podera obrigar proprietarios e superficiarios — perante a fun-
céo social do contrato e a fungédo socioambiental da propriedade
— a adaptar o projeto a necessidade ambiental. Na pior das hipé-
teses, um ajustamento de conduta obrigara a criagcdo de corredo-
res ecoldgicos (Brito, 2004)™".

10

11

Muitas vezes trata-se de uma comunidade inteira que depende de um unico produ-
to para subsisténcia, e que, além do mais, ainda fica penando nas méaos de insti-
tuicdes financeiras.

Diz o art. 421 do CC/02: “A liberdade de contratar sera exercida em razéo e nos
limites da fungéo social do contrato”.

O art. 884 do CC/02 tem a seguinte redagao: “Aquele que, sem justa causa, se
enriquecer a custa de outrem, sera obrigado a restituir o indevidamente auferido,
feita a atualizagdo dos valores monetarios”.

O autor do presente artigo teve oportunidade de emitir parecer favoravel, perante a
Editora da Universidade Federal de Santa Catarina, a publicagcdo dos originais da
inspiradora obra de Francisco Brito: “Corredor ecoldgico: interligando regides para
proteger ecossistemas e a conservagao da biodiversidade”. A edicdo esta a cami-
nho.
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E nesse contexto que esta situada a nova propriedade imo-
biliaria: a sociedade detém instrumentos de tutela para impor aos
particulares e ao préprio Estado o respeito aos interesses
transindividuais ou difusos e aos direitos das futuras geracoes.

Da mesma forma, o Plano Diretor, aprovado nos termos da
Lei n. 10.257/01 em cada municipio a tanto obrigado, pode proi-
bir o parcelamento do solo em determinadas regides, atendendo
aos interesses maiores da coletividade, protegidos (no caso da
ordem urbanistica) por agéo civil publica.

O Cddigo Civil, como lei comum, por outro lado e como se
percebe pelos exemplos apresentados, esvazia-se cada vez mais
perante a legislacéo esparsa e especial, tanto no campo da pro-
priedade urbana como na rural (classificacéo esta, alias, que o
digesto de 2002 ignorou quase que completamente); e esse novo
acervo, por seu turno, exige do jurista ouvidos especiais e diuturna
vigilancia.

Bem, convido-os agora a fazer um rapido passeio por algu-
mas novidades do Cédigo Civil, recentes alteracdes e novas pers-
pectivas.

Inovacdes no campo da posse

No Titulo Da Posse, o Cédigo introduziu a posse trabalho?,
eliminou os arts. 507 e 508 do CC/16'® e diminuiu os prazos de

12

13

A posse trabalho é mencionada na Secao do CC/02 pertinente & usucapiao ordina-
ria e extraordinaria, v.g.: art. 1.242, paragrafo unico: “Sera de cinco anos o prazo
previsto neste artigo se o imével houver sido adquirido, onerosamente, com base
no registro constante do respectivo cartdrio, cancelada posteriormente, desde que
os possuidores nele tiverem estabelecido a sua moradia, ou realizado investimen-
tos de interesse social e econdmico”. E o paragrafo unico do art. 1.238: “O prazo
estabelecido neste artigo reduzir-se-a a dez anos se o possuidor houver estabele-
cido no imdvel a sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou servigcos de
carater produtivo”. O principio também aparece no § 42 do art. 1.228, que trata da
desapropriagéo judicial.

Dizia o art. 507 do CC/16 (herancga dos praxistas portugueses): “Na posse de me-
nos de ano e dia, nenhum possuidor serd manutenido, ou reintegrado judicialmen-
te, sendo contra os que nao tiverem melhor posse”. E o art. 508 arrematava: “Se a
posse for de mais de ano e dia, o possuidor sera mantido sumariamente, até ser
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usucapiao (arts. 1.238 e 1.242). Todavia, é a legislacdo do
parcelamento do solo (Lei n. 6.766/79), com as altera¢des da Lei
n. 9.785/99, no art. 26 e seus paragrafos, que “blinda” a posse
das pessoas de baixa renda'. O Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/
01) instituiu a usucapiao coletiva urbana para essa faixa da popu-
lacdo (art. 10). E a Medida Proviséria n. 2.220/01 instituiu a con-
cessao de uso especial para fins de moradia em terras publicas,
utilizadas por pessoas necessitadas’®.

A raiz constitucional desse novo perfil da posse esta, entre
outros dispositivos, nos direitos sociais do art. 6° da CRFB (direito
a moradia e ao trabalho), e nos principios fundamentais do art. 1°
(dignidade da pessoa humana e cidadania). O conflito possessorio,
por outro lado e perante o surgimento de novos ramos do direito
privado, pode, também, deslocar o eixo da discussao para o Di-
reito Agrario’®. No passado mediato, talvez fosse mais dificil
raciocinar nestes termos.

14

15

16

convencido pelos meios ordinarios”. Eliminados os dois dispositivos supérfluos,
entenda-se: em caso de esbulho, até ano e dia apds o esbulho, a agéo sera de
forga nova (CPC, art. 920 et seq.), e depois, de forca velha, sem perder a natureza
possessoria (v. PILATI, 2004).

Jacomino (id) entende que a posse precisa “alcangar meios efetivos de blindar-se
adequadamente”, com a forca de direito, e aponta como exemplo os §§ 32 e 5° do
art. 26 da Lei n. 6.766/79, acrescentados pela Lei n. 9.785/99. Trata-se dos
parcelamentos populares, em que a posse, independentemente de usucapiao, pode
ganhar status de propriedade, além de dispensar escritura publica nas respectivas
cessoes de posse.

Ribeiro (2004, p. 15-20) destaca as diferencas entre a Concesséo de Uso Especial
para fins de moradia (CRFB, art. 183, § 12, e MP n. 2.220/01) e o Direito Real de
Concesséao de Uso do DL n. 271/67: ela independe de autorizacéo, e, se negada
administrativamente, pode ser exigida em juizo. O art. 1° da MP estabelece os
requisitos: cinco anos de posse com moradia, area urbana de até 250m2, “desde
que nao seja proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imével
urbano ou rural”.

Sobre a autonomia do Direito Agrario, como ramo, v. Godoy (1999, p. 113 et seq.);
Ferreira (1994); Araujo (1994). A legislacéao agraria fornecera elementos ao devido
enquadramento do conflito como conflito agrario (CRFB, art. 184 et seq., Estatuto
da Terra — Lei n. 4.504/64 — Lei n. 8.629/93). V.g., diz 0 art. 15 do ET: “A implanta-
cao da reforma agraria em terras particulares sera feita em carater prioritario,
quando se tratar de zonas criticas ou de tensao social”.
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Inovacdes no campo da propriedade

No Titulo Da Propriedade, o CC/02 trouxe interessantes
novidades como a do paragrafo unico do art. 1.255 (acessao)'” e
a dos arts. 1.258 e 1.259 (invasao de construg¢do)'®, além, é claro,
da fungao social prevista no art. 1.228, § 1°. Mas ignorou a parte
mais dinAmica da propriedade imobiliaria, que trata da proprieda-
de rural (Leis ns. 4.504/64 e 8.629/93) e urbana (parcelamento
do solo, Lein. 6.766/79, e incorporagoes, Lei n. 4.591/64). E como
se 0 Caddigo tivesse optado por ndo se ocupar do dia-a-dia dos
imoéveis.

Assiste-se nessa legislagdo especial a uma crescente
relativizagcdo do Registro de Iméveis (Lei n. 10.267/01, atrelando
o registro ao cadastro do Incra)'®, sem falar nos dispositivos da
Lei n. 6.766/79 (nos paragrafos do art. 26, com a redagao da Lei
n. 9.785/99), para favorecer as pessoas de baixa renda. O § 6°
do mesmo artigo dispensa, inclusive, a escritura publica no caso

17

18

19

Diz o paragrafo do art. 1.255 do CC/02: “Se a constru¢é@o ou a plantacao exceder
consideravelmente o valor do terreno, aquele que, de boa-fé, plantou ou edificou,
adquirira a propriedade do solo, mediante pagamento da indenizagao fixada
judicialmente, se nao houver acordo”. Demandado em agéo reivindicatéria, o
adquirente podera alegar a acessdo como defesa, ou seja, excegéo de acessao (v.
PILATI, 2002).

Os arts. 1.257 e 1.258 suprem lacuna do direito anterior, disciplinando a invaséo
de construcdo, ou “propriedade saliente”. Se a invasao é de boa-fé, invade menos
que a vigésima parte do outro terreno, e excede consideravelmente o valor do
terreno, o construtor indeniza a parte invadida e a depreciagéo da area remanes-
cente; se superior a vigésima parte, nas mesmas condi¢cdes acima, indeniza o
terreno invadido, o remanescente, e devolve o valor acrescido a construgdo com a
invasdo. O construtor de ma-fé, por seu turno, deve pagar em décuplo a indeniza-
¢a0 no primeiro caso (invasao de menos da vigésima parte do terreno); e é obriga-
do a demolir, pagando perdas e danos em dobro, no caso de a invasdo ser supe-
rior a vigésima parte.

V. a propdsito Carneiro (2004, p. 71-78), em face da Lei n. 10.267/01 e do Dec. n.
4.449/02. A este respeito, ha também a Instrugdo Normativa n. 12 do Incra, de 17
de novembro de 2003. Isso se observa também em outros pontos, como na Sumula
84 do STJ: “E admissivel a oposicdo de Embargos de Terceiro fundados em alega-
¢ao de posse advinda de compromisso de compra e venda de imével, ainda que
desprovido de registro”.
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de aquisicdo de terreno loteado?°. O Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257/01), art. 48, caminha no mesmo sentido?'.

Essa legislagdo especial retira, também, do ambito do C6-
digo Civil certas modalidades contratuais, como 0 Compromisso
de Compra e Venda de Iméveis, especialmente de loteados (v.
Pilati, 2004) e incorporados?. Tais contratos sao irretrataveis, ndo
dispensam a prévia constituicdo em mora do promissario com-
prador no caso de resolugao (Sumula 76 do STJ)? e tém a clau-
sula penal prefixada em 2% do valor da prestacao em atraso (art.
52, § 19, da Lei n. 8.078/90).

Nao é possivel concordar, por isso mesmo, com a defesa
do pacto comissdrio ou de clausula resolutiva expressa na venda
de imdveis, em face do CC/02 (Souza; Braune, 2004 e Kollet,
2004). A idéia é de que a auséncia de proibicao na nova lei co-
mum possibilitaria 0 acesso ao registro como venda condicional
(Lei n. 6.015/73, arts. 167, |, 29 e 250, lll, c/c os arts. 474 e 475,
1.359 e 1.360 do CC/02, 585, lll, do CPC e o protesto da Lei n.
9.492/97), facilitando o desfazimento sem necessidade de inter-
vencao judicial.

20

21

22

23

Diz o referido § 6° da Lei n. 6.766/79, com a redagédo da Lei n. 9.785/99: “Os
compromissos de compra e venda, as cessdes e as promessas de cessao valerao
como titulo para o registro da propriedade do lote adquirido, quando acompanha-
dos da respectiva prova da quitagao”.

O art. 48 do EC refere-se a programas e projetos habitacionais de interesse social
desenvolvidos pela Administracdo Publica, os quais: “l — terdo, para todos os fins
de direito, carater de escritura publica, ndo se aplicando o disposto no inciso Il do
art. 134 do Cddigo Civil (art. 108 do CC/02); Il — constituirao titulo de aceitagéo
obrigatéria em garantia de contratos de financiamentos habitacionais”.

A compra e venda de imoveis loteados é tratada pela Lei n. 6.766/79, art. 25 et
seq.,. e os incorporados pela Lei n. 4.591/64 (art. 32, § 2°, com a redagéo da Lei n.
10.931/04), sem falar no art. 46 et seq. da Lei n. 10.931/04 (contratos de financia-
mento de imédveis) e nos dispositivos pertinentes do Cddigo de Protecdo do Con-
sumidor, Lei n. 8.078/90, art. 53.

Estatui a Sumula 76 do STJ: “A falta de registro do compromisso de compra e
venda de imdvel ndo dispensa a prévia interpelagcdo para constituir em mora o
devedor”.
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E evidente que em face da legislacdo especial, acima refe-
rida, tal entendimento néo tem condi¢des de prosperar. Mas nos
casos em que nao se cuidar, especificamente, de transa¢ao imo-
biliaria, a proposta é viavel. Assim, por exemplo, se alguém ad-
quirir a “acienda” de uma empresa mediante contrato atipico, ofe-
recendo dinheiro, imoveis e acdes, nao resta duvida que, ai sim,
por ndo se tratar de uma transacao de natureza essencialmente
imobiliaria, daquelas protegidas pelas Leis ns. 4.591/64, 6.766/
79 e 8.078/90, poder-se-a admitir o pacto comissorio e, inclusive,
a perda das prestacoes a titulo de clausula penal. Sera um con-
trato regido pelo Cédigo Civil e ndo por leis especiais.

Inovacoes quanto aos direitos reais de gozo

Quanto aos direitos reais de gozo, pode-se dizer que é uma
area mais comportada, e que os dispositivos do CC/02 podem
permanecer em estabilidade nos proximos anos. A incluséo do
direito real de superficie (art. 1.369) pode ser visto como positivo
(embora na esteira do Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257/01); cabe
apenas perguntar, ante a omissao do Cdadigo, se tal direito pode
ser adquirido por usucapiao (o CC espanhol, nos arts. 1.655 e
1.656, na Secéo intitulada: “De los foros y otros contratos analo-
gos de enfiteusis”, nao permite a usucapiao; o CC portugués, no
art. 1.528, admite-o expressamente).

Aqui pode-se cogitar de um importante instrumento particu-
lar de defesa da qualidade de vida, ante a sanha especulativa do
solo urbano. Basta, por exemplo, que a comunidade faga inserir,
no memorial descritivo do projeto de loteamento (Lei n. 6.766/79,
ant. 62 et seq., especialmente no art. 99, § 29), serviddes recipro-
cas de vista, ou de ndo construir mais alto. Em vez de ficar a
mercé das leis municipais, a comunidade é que toma a dianteira,
imunizando o loteamento residencial contra projetos de grande
impacto e a sanha de lucro dos espigoes.

Recentemente, Makowiecky (2004) defendeu interessante
tese de doutorado, perante o Curso de Pés-Graduagdo em Enge-
nharia de Producao da Universidade Federal de Santa Catarina,
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estudando e relatando vitorioso esforco de uma comunidade, em
Floriandpolis, para manter o zoneamento urbano que lhe interes-
sa, apesar de constantes investidas da especulagdo imobilidria
na Camara de Vereadores.?* E outro caso tipico. Os moradores,
para manterem inalteradas as condi¢cdes do bairro, poderiam es-
tabelecer reciprocas serviddes altius non tollendi (nao construir
mais alto), registrando-as com a matricula de cada lote no Regis-
tro de Iméveis. Para desfazer ou remover tal barreira, de ordem
privada, seria necessaria a assinatura de todos os moradores,
novamente, com os respectivos cénjuges®, o que, com certeza,
seria muito dificil de obter.

Inovacoes nos direitos reais de garantia

Prosseguindo esta breve e pontual exposi¢cdo, cumpre di-
zer que o Titulo que denota maior esmero do CC/02, no meu
modo de ver, é o dos direitos reais de garantia. A hipoteca, os
penhores especiais e a anticrese sao tratados de forma a dar
grande dinamismo e flexibilidade aos créditos, ao mesmo tempo
em que o capitulo da Propriedade Fiduciaria (art. 1.361) incorpo-
ra em parte as supergarantias ou garantias reais imprdprias, para
usar da expressao de Noronha (2003, p.198). Poucos dias atras,
porém, a Lei n. 10.931/04, na linha de esvaziamento do CC/02,
afastou, expressamente, a incidéncia de tal dispositivo no tocan-

24

25

Diz Makowiecky (2004, p. 17): “Para mostrar a importancia da participagdo comu-
nitaria, elegeu-se como campo de observacao, conforme dito, uma area localizada
no Bairro Trindade, Floriandpolis, Estado de Santa Catarina, Brasil, na qual a Co-
munidade, com sua Associagdo de Moradores, através de lutas e mobilizagdes,
obteve significativos resultados na manuten¢do do zoneamento urbano da regiao
como Area Residencial Exclusiva, apesar das sucessivas tentativas em contrario”.
Uma das grandes dificuldades, com certeza, seria a despesa de escritura e regis-
tro, a cada lote. Todavia, a providéncia, de interesse social e comunitario, deveria
ser facilitada e néo dificultada. Bastaria, por exemplo, permitir o registro de tais
acordos no cadastro da Prefeitura, cuja autoridade, assim, ndo autorizaria cons-
trugdo acima do padrédo estabelecido pela unanimidade dos proprietarios do
loteamento ou quadra. A providéncia, de ambito comunitario, poderia obter regis-
tro no Livro Auxiliar, n. 3, do album imobiliario. Neste particular, a “funcéo social do
registrador”, em defesa da cidadania (JACOMINO, 2004, op. cit.) e (DIP, Ricardo,
2004), ganharia indiscutivel concregéo.
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te as alienagdes fiducidrias (Decreto-Lei n. 911/69 e Lei n. 9.514/
97). A aplicagéao podera dar-se apenas supletivamente (art. 1.368-
A).

Em compensacao, a legislacdo esparsa vem criando novas
garantias, tais como:

a. Patriménio de afeta¢ao nas incorporacgdes (Lei n. 10.931/
04)2¢;

b. Arrendamento residencial com opc¢ao de compra (Lei n.
10.188/01)%;

c. Garantia em conta corrente, Lei n. 10.820/03 (modificada
pela Lei n. 10.953/04, para incluir beneficiarios de pensao do
Regime Geral da Previdéncia Social)?®.

No mundo globalizado, alias, a grande garantia, no consu-
mo de servigos no Exterior, € o cartdo de crédito. Estaria a garan-
tia imobiliaria em declinio?

N&o, com certeza, mas a globalizagao da economia deve
afetar esse tipo de instituto.

26

27

28

Segundo o art. 31-A da Lei n. 10.931/04: “A critério do incorporador, a incorpora-
¢ao podera ser submetida ao regime da afetacéo, pelo qual o terreno e as acessdes
objeto de incorporagéo imobiliaria, bem como os demais bens e direitos a ela
vinculados, manter-se-ao apartados do patriménio do incorporador e constituirao
patriménio de afetacéo, destinado a consecugao da incorporagdo correspondente
e a entrega das unidades imobiliarias aos respectivos adquirentes”.

O art. 62 da Lei n. 10.188/01 dispde: “Considera-se arrendamento residencial a
operacao realizada no dmbito do Programa instituido nesta Lei, que tenha por
objeto o arrendamento com op¢édo de compra de bens imdveis adquiridos para
esse fim especifico. Paragrafo unico. Para os fins desta Lei, considera-se arrenda-
taria a pessoa fisica que, atendidos os requisitos estabelecidos pelo Ministério das
Cidades, seja habilitada pela CEF ao arrendamento” (Redacdo dada pela Lei n.
10.859, de 2004).

Diz a Lei n. 10.820/083: “Art. 12 Os empregados regidos pela Consolidagédo das Leis
do Trabalho — CLT, aprovada pelo Decreto-Lei n. 5.452, de 1° de maio de 1943,
poderao autorizar, de forma irrevogavel e irretratavel, o desconto em folha de pa-
gamento dos valores referentes ao pagamento de empréstimos, financiamentos e
operagdes de arrendamento mercantil concedidos por instituicbes financeiras e
sociedades de arrendamento mercantil, quando previsto nos respectivos contra-
tos”.
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Vi, recentemente, um texto interessante de Frederico Lima
(2004, p. 175 a 182), sugerindo a criagdo da “ameripoteca” no
ambito do Mercosul. As dificuldades para criar uma hipoteca
supranacional sao as diferencas no direito imobiliario interno de
cada pais. A mim, parece-me, no andar da carruagem e diante do
exposto, que se deveria registrar tal hipoteca internacional pelas
leis locais e extrair dela uma cédula hipotecaria regida por direito
comunitario, para circular no &mbito do Mercosul. Nao seria mais
simples?

Conclusao

A propriedade imével, portanto, se ja ndo goza do prestigio
e da hegemonia de outros tempos, hoje se adapta a realidade
historica, a funcdo social e a feicdo socioambiental. Ja nao reina
absoluta e vé surgir na sociedade agdes e garantias em favor dos
nao-proprietarios. A posse, embora sendo um simples fato, cor-
respondente a exteriorizagéo do exercicio de um direito real, tam-
bém ganha a blindagem legal em crescente numero de casos,
em face da fung¢ao social e de conceitos como o de Posse Traba-
Iho. Os direitos reais de gozo, por sua vez, também sdo contami-
nados pela dimenséo social e podem, conforme visto, constituir
importante baluarte de defesa da qualidade de vida, no campo
das serviddes. E no plano das garantias, os imoveis vao ganhan-
do versdes literalmente virtuais no plano juridico, como direitos
incorporeos que sempre foram. Alias, parece que nés todos, hoje
em dia, estamos de mudanga para um mundo virtual, em que a
propriedade, a posse e os demais direitos reais, por seu turno,
também ja ndo sdo 0s mesmos.
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USUCAPIAO: HIPOTESES DE IMUNIDADE
E DE ISENGAO TRIBUTARIA

J. Virgilio Castelo Branco Rocha F2*

1. ITR - Competéncia para instituir e cobrar

Para atingir os propdsitos que lhe sao inerentes, voltados
ao progresso material da sociedade e ao aprazimento do bem
comum, o Estado necessita de recursos pecuniarios, que sao
obtidos através da arrecadacao de impostos, taxas e outros tribu-
tos, instituidos em lei.

Portanto, é a partir dessas caréncias e necessidades que
se cria um liame entre o Fisco e o destinatario passivo da norma
tributaria, tudo com vista a formar uma relagéo obrigacional ne-
cessariamente derivada do texto da lei, “cuja vinculagao se apura
pelo meio técnico juridico do langamento ou determinagdo dos
elementos ‘de fato’ e dos elementos ‘de direito’ que, somente quan-

199

do vinculados, compdéem o ‘fato gerador™.

Assim, dentre os pressupostos que erigem o relacionamen-
to juridico-tributario, entre o Poder Publico e o contribuinte, surge

*  Advogado, ex-professor da Faculdade de Direito da Univel e da Escola da Magis-
tratura do PR, magistrado aposentado.
1 Ruy Barbosa Nogueira — Curso de Direito Tributdrio, 42 ed., p. 46.
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a prerrogativa de a Uniao poder instituir, além de outros tributos,
o imposto sobre a propriedade territorial rural — ITR2.

Referido tributo esteve contemplado em todas as nossas
Cartas Politicas, a saber: Constituicdo de 1891, art. 92, § 2°; Cons-
tituicao de 1934, art. 82 |, a; Constituicao de 1937, art. 23, |, g;
Constituicao de 1946, art. 19, I; Constituicdo de 1967, art. 22, IlI;
Emenda Constitucional n. 1/69, art. 21, lll; e Constituicado Federal
de 1988, art. 153, VI, respectivamente.

Em seu nascedouro, o ITR (imposto territorial rural) era de
competéncia impositiva do Estado Membro. Somente através da
Emenda Constitucional n. 10/64 é que tal prerrogativa passou a
Uniao Federal, isto sem que, nesse interregno de tempo, tal tribu-
to tivesse deixado de pertencer a competéncia tributaria do muni-
cipio®.

2 “A histdria financeira registra o imposto territorial como um dos mais antigos tribu-
tos. Sua importancia foi marcante nas financas de alguns paises, no inicio de sua
organizacgao tributaria. Este fato, alias, é explicavel, por ter sido a terra a primeira
fonte de riqueza para o homem. Provavelmente, teve sua origem em Roma, a
época das grandes conquistas, o qual era exigido dos ocupantes da terra publica,
ager publicus, nas provincias ou ager provincialis, até onde se estendiam as con-
quistas romanas.

“Ja em outros povos, como em Portugal, por exemplo, o imposto territorial assu-
miu o carater de tributo calculado sobre os produtos da terra, chamados ‘dizimos’,
que eram pagos em produtos da natureza.

“Posteriormente, ja no século XVII, os fisiocratas justificavam teoricamente o im-
posto Unico sobre o ‘produto liquido’ da terra, que deveria ser cobrado do proprie-
tario da terra, ndo devendo ser confundido com o agricultor, propriamente dito,
visto que este era apenas o arrendatario das terras que pertenciam ao clero e a
nobreza, dentro das instituicées feudais, que pelo direito de propriedade gozavam
de consideravel privilégio.

“Com a Revolugéo Francesa, surgiu o imposto territorial, baseado na renda liquida
da terra” (Marilene Talarico Martins Rodrigues — Comentarios ao Cdédigo Tributa-
rio Nacional, com. 5, p. 247 e 248).

3 Nesse sentido: “Inicialmente da competéncia dos Estados, e posteriormente dos
Municipios, o imposto sobre a propriedade territorial foi outorgado a Unido através
da Emenda Constitucional n. 10, de 9 de novembro de 1964. Incidindo sobre a
propriedade rural, o tributo em referéncia pode ser usado como um instrumento da
Unido em sua politica agraria, tanto que, nos termos do § 4° deste artigo, as
aliquotas do imposto serdo fixadas de maneira a incentivar a produtividade de
propriedades rurais, nao incidindo nas pequenas glebas rurais, quando exploradas
pelo proprietario e sua familia, desde que este ndo possua outro imével” (Price
Waterhouse — A Constituicdo do Brasil de 1988, ed. 1989, p. 652).
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Assim é que, estribado em permissivo constitucional, o C6-
digo Tributéario Nacional assenta que o ITR, de competéncia da
Uniao, tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a
posse de imével territorial rural, isto é, localizado fora dos limites
urbanos do municipio onde se situe*.

2. Natureza juridica do ITR (imposto territorial rural)

Muito ja se discutiu acerca da estrutura juridica desse tributo.

Com efeito, ha os que argumentam que o ITR (imposto
territorial rural) se constitui em tributo de natureza imobiliaria, haja
vista que sua incidéncia se projeta, inclusive, sobre o patrimonio
negativo, vale dizer, aquele submetido aos efeitos de divida re-
sultante de processo de financiamento, para a aquisicao da pro-
priedade.

Entretanto, temos para nés que o imposto territorial rural
apresenta nuances préprias de tributo de natureza patrimonial,
isto sem embargo da indagac¢édo acerca da positividade ou
negatividade com que se apresente a hipdétese de incidéncia.

Assim, o imposto em questao sempre tera a caracteristica
de tributo de natureza patrimonial, pouco importando o fato de
existir ou inexistir divida incidente sobre a propriedade, o dominio
util ou a posse de imével localizado em zona rural.

Nesse sentido, contamos com a segura orientacdo do
doutrinador Ives Gandra Martins: “O imposto sobre propriedade
territorial rural € um imposto patrimonial. Corresponde para as
areas agropecuarias o que o IPTU corresponde para as areas
urbanas.

“Alguns economistas n&o o consideram um imposto sobre o
patriménio. Entendem que o imposto incide mesmo que o
patrimdnio seja negativo. Vale dizer, se alguém adquire um imé-
vel a prestacdo ou obtém financiamento correspondente a seu
valor para paga-lo, seu patriménio, enquanto nao pagar o

4 CTN, art. 29: “O imposto, de competéncia da Uni&o, sobre a propriedade territorial
rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de imdvel por
natureza, como definido em lei, localizado fora da zona urbana do Municipio”.
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financiamento, é nulo, posto que ao crédito patrimonial da aquisi-
cao corresponde o débito patrimonial do financiamento. Desta
forma, tanto o ITR como o IPTU seriam impostos imobiliarios dire-
tos, mas nao impostos sobre o patriménio”.

E, mais adiante, continua o eminente constitucionalista: “En-
tendo que a critica ndo procede. O imposto pode ser inclusive
sobre o patriménio negativo, mas incide sobre bem patrimonial. O
que me parece essencial visualizar é que, se tal imposto for
excessivo, ha de se examinar a caracterizagao ou néo do confis-
co. Em outras palavras, o nivel da carga tributaria € elemento de
relevancia superior em relagdo a outros impostos para que se
estude a caracterizagdo do confisco no direito brasileiro™.

3. Elementos da obrigacao tributaria: Sujeito Ativo, Sujeito
Passivo e Fato Gerador

O imposto territorial rural (ITR), como toda obrigacao de or-
dem tributaria, havera que se caracterizar pela concorréncia si-
multdnea de uma série de pressupostos, que soem ser
indeclinaveis. A este respeito, ja tivemos a oportunidade de es-
crever:

“[...] sdo elementos essenciais a obrigacao tributaria: | — a
lei como fonte primeira da obrigacao; Il — o sujeito ativo, repre-
sentado pelo ente de direito publico a quem a constituicdo outor-
ga poderes para exigir o tributo; Il — o sujeito passivo da relacédo
tributaria, ou destinatario dessa lei; IV — o fato gerador; e, final-
mente; V — o objeto, que corresponde a prestacao pecuniaria
propriamente dita”™.

Assim, para os designios do tributo de que cogitamos, o
sujeito ativo da relagéo juridico-tributaria é a Fazenda Publica
Federal, unica detentora de legitimidade para instituir e arrecadar
referido tributo, isto sem embargo de que ao municipio da situa-
¢éo do imovel cabera metade do produto arrecadado com a refe-
rida tributacao’.

5 Comentarios a Constituicdo do Brasil, 6° vol., tomo |, p. 264 e 265.
6 J. Virgilio Castelo Branco Rocha F® — Certiddo da Divida Ativa, 1980, p. 13.
7 Cfe. CF/88, art. 158, Il.
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Agora, no que é pertinente ao sujeito passivo da relagao
tributaria, cumpre seja ele identificado sob as feicbes de
contribuinte, ou de responsavel, conforme seja a hipétese com a
qual venhamos a nos defrontar.

Assim, revestir-se-a da caracteristica de contribuinte aque-
le que mantiver relacdo pessoal e direta de proprietario com a
situacéo que constitua o respectivo fato gerador. Em contrapartida,
sera considerado responsavel aquele que, conquanto nao se re-
vista da condi¢ao de contribuinte, esta obrigado a responder pelo
tributo, mercé de expressa disposicao legal.

Disso resulta que, para os designios do art. 31 do CTN,
tanto podera ser devedor do imposto (contribuinte, /ato sensu)
aquele em cujo nome esteja registrada a propriedade, como o
titular de seu dominio util (enfiteuta), ou, ainda, o0 mero possuidor,
no sentido que lhe da a lei civil.

Acresca-se, por outro lado, que a conceituacdo de sujeito
passivo, na relacao juridico-tributaria, é de natureza ex lege, dai
por que eventuais convengdes particulares, quanto a responsabi-
lidade pelo pagamento de tributos, ndo seréo oponiveis a Fazen-
da Publica, para efeito de alterar a indica¢do legal do devedor.

Vencidos esses aspectos, passemos ao enfoque do fato
gerador do tributo sob comento.

Com efeito, cumpre nao olvidar que a lei é a fonte primeira
da obrigagao tributaria, dai dizer-se que a relagao obrigacional
que se estabelece entre o Fisco e o contribuinte nasce em virtude
da lei, independentemente da vontade das partes.

Todavia, insta considerar que a sé existéncia de preceito
normativo néo basta para que se estabeleca a vinculagéo juridi-
co-tributéria entre os sujeitos da referéncia obrigacional. Torna-
se de rigor que exista, ainda, um fato imponivel, isto é, um com-
portamento tipificado na descricao da lei e do qual possa resultar
uma relagéo concreta de débito e crédito entre o contribuinte e o
Erario Publico.

E o que j& tivemos a oportunidade de dizer em outra oportu-
nidade: “a relagdo obrigacional, erigida pela lei, reclama, para seu
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efetivo surgimento, a materializagéo de fatos até entado configu-
rados de modo apenas abstrato, como pressuposto da ocorrén-
cia da relacao juridico-tributaria. Assim, a relacéo de que cogita-
mos depende, em um primeiro momento, da preexisténcia de lei
definidora do fato juridico tributavel; depois, da concretizagao
desse mesmo fato, que dai por diante arrastara o nome de fato
gerador’®,

Em verdade, o fato gerador do imposto sobre a proprieda-
de territorial rural (ITR), nos termos do artigo 29 do CTN, tanto
pode ser o dominio pleno, caracterizado pela propriedade em si
mesma; como o dominio util, representado pela enfiteuse; ou até
mesmo a simples posse do imovel por natureza, isto €, a exercida
sobre a classe de bens referidos nos artigos 79 a 81 do Cdédigo
Civil vigente®.

Ainda que sem um maior poder de persuasdo, mercé da
dificuldade insita na tese, ha quem vislumbre laivos de
inconstitucionalidade nas disposi¢des do art. 29 do CTN, a pre-
texto de que a Carta Magna vigente, em seus arts. 153, VI, e 158,
I, respectivamente, apenas se refere a propriedade territorial ru-
ral, ndo a posse.

Idéntico questionamento ja fora feito, sem maiores reper-
cussdes, sob a égide da anterior Carta da Republica. Aqueles
tempos, o eminente jurista Aliomar Baleeiro dera a pronta respos-
ta ao tema, com a percuciéncia que lhe é caracteristica: “Nao nos

8

J. Virgilio Castelo Branco Rocha F® — Execucéo Fiscal, 22 edigdo, 2001, p. 31 e
32.

“A materialidade do fato gerador deste imposto é a propriedade territorial rural.
Entretanto, para que néo fique restrito ao imdvel pertencente ao proprietario, no
sentido daquele que possui titulo devidamente registrado no Registro de Imdveis,
com titulo, dominio e posse, a lei complementar (art. 29 do CTN) ampliou o senti-
do, ao dizer que o imposto sobre a propriedade territorial rural tem como fato
gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de imével por natureza, como
definido na lei civil, e localizado fora da zona urbana do Municipio. Assim, o imdvel
rural passivel de tributagcdo deste imposto é a propriedade rural, ou aquele do qual
possui apenas o dominio ou a posse. Este ultimo significa aquele que detém a
posse, agindo como proprietario ou com animo de o ser, remetendo a lei civil o
alcance destas definicoes, cfe. arts. 43 a 46 do Cadigo Civil” (Yoshiaki Ichihara —
Direito Tributdrio na Nova Constituicao, Ed. Atlas, 1989, p. 130).
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parece que a interpretacdo deva ser restritiva. Afinal, a posse é
atributo da propriedade e deve ser incluida no conceito desta,
para os efeitos do Direito Fiscal, como ja o faziam anteriormente
as leis estaduais. Por outro lado, ha a realidade de que milhares
ou milhdes de fazendas ou sitios, no Brasil, ocupam terras publi-
cas ou particulares de terceiros, ja que seus possuidores nao tém
titulo habil ou o titulo ndo se filia a uma cadeia sucessoéria até o
desmembramento do patriménio publico”.®

Nao ha negar que assiste inteira razdo ao inolvidavel
tributarista.

Em verdade, impende considerar que o fato gerador do im-
posto territorial rural (ITR) € o proprio imével em si mesmo, inde-
pendentemente da forma de sua ocupacgédo, se a titulo de
propriedade, enfiteuse ou posse.

Outrossim, para os designios da lei sob comento, deve-se,
igualmente, abstrair quaisquer considerag¢des acerca da produti-
vidade das respectivas glebas rurais, ou da destinagao que se
Ihes venha a dar.

4. ITR - Periodicidade e imunidade tributaria

O imposto de que cogitamos se reveste do carater de
anualidade, isto é, incidira sobre o imével a cada periodo de doze
meses, independentemente de quantas vezes referido imével te-
nha mudado de maos, a titulo de propriedade, enfiteuse ou pos-
se, no aludido interregno de tempo. Nesse sentido, n&o pairam
disceptacdes nos planos doutrinario e jurisprudencial.

10 Direito Tributario Brasileiro, 1981, p. 148.

11

“Quanto ao aspecto temporal, por ser um imposto que incide sobre a propriedade,
subentende-se que o fato gerador ocorra uma vez por ano, e entendido pela doutri-
na e jurisprudéncia como sendo sempre no dia 1° de janeiro de cada ano. Por isso,
o fato de a propriedade ser transferida a terceiros por varias vezes ao ano, ou
permanecer com 0 mesmo proprietario, em nada altera este aspecto. Alias, o dé-
bito pertinente a tributos que incidem sobre a propriedade, na forma do art. 130 do
CTN, acompanha a propria propriedade ou bem, que serve como lastro para ga-
rantir a execugédo, com a excegao prevista no art. 52, item XXVI, quando se tratar
de pequena propriedade, assim definida em lei, desde que trabalhada pela familia,
€ que nao sera objeto sequer de penhora” (Yoshiaki Ichihara — Direito Tributario na
Nova Constituigdo, p. 131).

Jurisprudéncia Catarinense Volumes - 104/105 151



J. Virgilio Castelo Branco Rocha F* DOUTRINA

Mas, se a regra dominante é a incidéncia anual do imposto
sobre a propriedade territorial rural — ITR, por suas proteiformes
maneiras de ocupacao (dominio, enfiteuse ou posse), ha situa-
¢cbes de imunidade tributaria que sdo excepcionadas pela lei, em
resguardo do interesse publico e do harmonioso desenvolvimen-
to econdmico e social.

Para tal propésito, podem os entes federados utilizar-se do
instituto da imunidade tributaria, com vista a limitar ou suspender
0 poder de tributar que lhes sdo inerentes.

E o que no-lo dizem os estudiosos do assunto: “A imunida-
de é uma decorréncia do principio constitucional, expresso ou
implicito, que suspende, no todo ou em parte, o poder de tributar
da Unido, dos Estados e dos Municipios, quando estejam eles
em relacéo, de fato ou de direito, com qualquer dos elementos do
fato gerador da obrigagdo tributaria (imposto) ou, ainda, quando
ocorram situagdes imponiveis igualmente protegidas [...]""2.

Com efeito, nossa Carta Magna insere, em seu artigo 153,
§ 4°, a seguinte norma: “O imposto previsto no inc. VI tera suas
aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencéo de pro-
priedades improdutivas e nao incidira sobre pequenas glebas ru-
rais, definidas em lei, quando as explore, sé ou com sua familia, o
proprietario que ndo possua outro imovel”.

Referida imunidade tributaria, concebida em defesa dos in-
teresses econdmicos do pequeno agricultor, visa a estimular a
fixacdo do homem ao campo, com evidentes e benéficos reflexos
na produgéo agricola e na manutencao do equilibrio do indice
demografico ruricola e citadino™ .

12

13

14

Miguel Lins e Célio Loureiro. Teoria e Pratica do Direito Tributario, Ed. Forense, p.
418.

“O ITR é imposto patrimonial e regulatdrio, servindo mais como instrumento de
adequada politica agropecuéria do que como instrumento arrecadatdrio relevante”
(lves Gandra Martins, obra citada, p. 267).

Lei n. 6.969/81, art. 8% “Observar-se-a, quanto ao imével usucapido, a imunidade
especifica, estabelecida no § 6° do art. 21 da Constituicao Federal.” Paragrafo
unico: “Quando prevalecer a area do modulo rural, de acordo com o previsto no
paragrafo unico do art. 12 desta Lei, o imposto territorial rural ndo incidira sobre o
imovel usucapido”.
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Mas, para que se possa validamente invocar o beneficio da
imunidade tributaria, urge estejam necessariamente presentes os
requisitos estipulados pelo art. 2° da Lei Federal n. 9.393, de 19-
12-96, editada para os fins de definir as dimensodes da proprieda-
de, conforme previsto em nossa Carta Magna (art. 153, § 49).

E verdade que ainda existem disceptacées em torno de
saber-se qual deveria ser a natureza do processo legislativo
instituidor da lei editada para disciplinar a obtengdo do beneficio
da imunidade tributaria de que trata o art. 153, § 4°, da Carta
Magna.

Com efeito, para Ilves Gandra Martins, a lei que define as
condicbes da imunidade “devera ser complementar, visto que
apenas esta podera explicitar o pensamento do constituinte”®.

Em posicéo antagbnica se situam outros respeitaveis juris-
tas que, exemplificativamente, assim contemplam a matéria: “Em
sentido amplo, como ficou dito, toda vez que uma norma constitu-
cional de eficacia limitada exige, para sua aplicagdo ou execu-
cao, outra lei, essa pode ser considerada complementar, porque
integra, completa a eficacia daquela™®.

Temos para nds que a razao esta com os protagonistas da
tese por ultimo mencionada, até porque, quando a CF/88 deseja
que alguma de suas normas seja especificamente regulamenta-
da por lei complementar, stricto sensu, o faz pela expressa previ-
séo, consoante nd-lo dizem os artigos 22, paragrafo unico; 40,
§ 19, e 43, § 1°, aqui referidos a titulo de exemplificacao.

Enquanto isso, cumpre nao perder de vista que, em inume-
ras outras situagdes, a Constituicdo Federal vigente apenas alu-
de que o tema objeto da abordagem constitucional sera definido,
ou regulamentado por lei que vier a ser editada (art. 7°, inc. IV, X,
XIX, XX, XXI, XXl e XXVIII; art. 20, inc. ll; art. 33; art. 39, § 19,
além do art. 153, § 4°, este objeto destas consideragdes.

15 Comentérios a Constituicao do Brasil, vol. 62, p. 310 e 311.
16 José da Silva Pacheco. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, ed. 1968, p.
226.
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Em verdade, tanto em uma como em outra das hipoteses, a
norma legal que advier tera a natureza de lei complementar estri-
to senso, no primeiro caso, e de lei complementar lato senso, no
segundo.

Assim, impende concluir-se que lei definidora das peque-
nas glebas rurais, a que se refere o art. 153, § 4°, da CF/88, ndo
precisa contar, em seu processo de elaboragao legislativa, com o
quorum a que se refere o art. 69, para que se revista do carater
de lei complementar, no sentido amplo da expressao'.

Nesse diapaséo, forcoso sera admitir que a Lei Federal n.
9.393/96 se presta aos objetivos colimados pela constituicao,
quando assim define o que sejam “pequenas glebas rurais”, para
fins de imunidade tributaria:

Art. 2° “Nos termos do art. 153, § 4%, in fine, da Constitui-
¢éo, o imposto nado incide sobre pequenas glebas rurais, quando
as explore, s6 ou com sua familia, o proprietario que nao possua
outro imovel”.

Paragrafo unico. “Para os efeitos deste artigo, pequenas glebas
rurais séo os iméveis com area igual ou inferior a:

“l — 100 ha, se localizado em municipio compreendido na
Amazdnia Ocidental ou no Pantanal mato-grossense e sul-mato-
grossense;

“Il — 50 ha, se localizado em municipio compreendido no
Poligono das Secas ou na Amazénia Oriental;

“lll — 30 ha, se localizado em qualquer outro municipio”.

Vejamos, agora, o alcance e sentido juridico impressos no

termo imdvel rural, para fins de imunidade tributaria.
5. Conceito de imével rural e a imunidade tributaria

Com efeito, comentando as disposicées constantes do art. 29
do CTN, em cotejo com a regra do art. 21, § 6°, da CF/67, confor-

17 Nesse sentido, professa José Carlos de Moraes Salles: “Entendemos, portanto,
que a lei em questdo pode ser ordinaria, nos termos do art. 59, lll, da Constituicdo
em vigor.
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me redacado que lhe dera a EC n. 1/69, ja o dissera Aliomar
Baleeiro: “Glebas rurais, para esse dispositivo e atenta a respec-
tiva finalidade, ndo se regem pelo critério do art. 32, § 12, do CTN,
mas pela destinagcdo econdmica. A CF, nessa disposi¢ao, quer
proteger a pequena propriedade e o pequeno agricultor, indepen-
dentemente de sua proximidade em relacdo aos centros urba-
nos, que, alids, se beneficiam dos chamados cinturées verdes.
Gleba rural, no artigo 21, § 62, da CF, é o imdvel rustico, utilizado
para a agricultura sob as varias modalidades, ainda que na zona
urbana. A impropriedade técnica da redacao nao deve prejudicar
o fim que a constituicdo teve como objetivo™.

Entrementes, em face da nova roupagem que adquirira a
matéria, por forca de legislacdo superveniente, haver-se-a de
concluir que, para os fins da imunidade tributaria, o carater de
imovel qualificado pela rusticidade ndo mais sera aferido em con-
sonancia com o principio da destinagdo econémica de que trata o
Estatuto da Terra' sendo pelo critério de localizagdo a que se
refere o CTN.

Com efeito, diz a Lei n. 5.172, de 25-10-1966 (CTN): “O
imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade territorial
rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a
posse de imdvel por natureza, como definido na lei civil, localiza-
do fora da zona urbana do Municipio” (art. 29, grifos nossos).

Por outro lado, insta observar que a atual Carta Politica de
nosso Pais (art. 191), quando se refere a drea de terra, em zona
rural, certamente que esta adotando, de forma deliberada, o re-
quisito da localizagéo do imovel, como fator indicativo de sua rus-
ticidade. A partir dessa visao, iniludivelmente se estara excluindo
do conceito de imovel rural aquele localizado em perimetro urba-
no, ainda que, mercé de sua especifica caracteristica, destine-se
a exploracao agricola ou agropastoril.

18 Direito Tributario Brasileiro, 102 edigéo, p. 149.

19 Estatuto da Terra (Lei n. 4.504/64), art. 29: “Imével rural é o prédio rustico de area
continua, qualquer que seja a sua localizagao, que se destine a exploragao extrativa
agricola, pecuaria ou agro-industrial, quer através de planos publicos de valoriza-
¢éo, quer da iniciativa privada”.
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Alids, cumpre atentar para que qualquer imdvel situado no
perimetro urbano, sem embargo da destinacao a que esteja sen-
do momentaneamente submetido, sempre agrega elevado valor
de mercado, 0 que ndo se compadece com o objetivo tracado
pela legislacdo, pertinentemente as hipéteses de imunidade e de
isencéo tributaria do ITR.

E inescusavel dizer, pois, que o objetivo da norma insita na
Carta Politica, que acabara sendo disciplinada pelo legislador
infraconstitucional (Lei Federal n. 9.393/96), esta voltada a prote-
¢céo da pequena propriedade, geograficamente localizada em zona
rural, tornada produtiva com o trabalho do agricultor hipossuficiente
e de sua familia.

Assim, todo e qualquer imdvel rural, que se enquadre nas
disposicoes do artigo 191 da Constituicdo Federal, combinadas
com o texto do artigo 29 da Lei n. 5.172/66 (CTN) e art. 2° da Lei
Federal n. 9.393/96, gozara de imunidade tributaria, sendo
irrelevante saber se o prédio rustico esta sendo cultivado pelo
préprio proprietario, ou pelo enfiteuta, ou ainda pelo possuidor.
Todos, indistintamente, beneficiar-se-ao da referida imunidade.

De tudo o que ficara exposto resulta que a norma constante
da cabeca do artigo 8° da Lei n. 6.969/81 nao tem qualquer obje-
tividade pratica, salvo a de fazer lembrar a existéncia da imunida-
de tributaria, de criagcao constitucional, expressa no Cddigo Tribu-
tario Nacional e na Lei n. 9.393/96, respectivamente.

6. Imunidade e isencao tributaria: Diferencas conceituais

Atenta-se, por outro lado, que além da imunidade tributaria,
a Lei Federal n. 9.393/96 também criara o instituto da isengao,
voltada especificamente ao imposto territorial rural — ITR,
consoante definido em seu art. 32, verbis:

“Séo isentos do imposto:

“I — o imdvel rural compreendido em programa oficial de
reforma agraria, caracterizado pelas autoridades competentes

20 Lei Federal n. 9.393/96, arts. 22 e 3°.
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como assentamento que, cumulativamente, atenda aos seguin-
tes requisitos:

“a) seja explorado por associacédo ou cooperativa de produ-
céao;

“b) a fracao ideal por familia assentada nao ultrapasse os
limites estabelecidos no artigo anterior;

“c) 0 assentado ndo possua outro imével.

“Il — o conjunto de imdveis rurais de um mesmo proprieta-
rio, cuja area total observe os limites fixados no paragrafo unico
do artigo anterior, desde que, cumulativamente, o proprietario:

“a) o explore s6 ou com sua familia, admitida ajuda eventual
de terceiros;

“b) ndo possua imovel urbano”.

De outra parte, impende considerar-se que aqueles dois
regramentos legais (imunidade e isencao) devem ser encarados
sob diferentes enfoques conceituais.

Com efeito, diz-nos o mestre De Placido e Silva: “Isencéo é
a dispensa de impostos. Revela a liberdade atribuida a pessoa
ou ao estabelecimento, para que se livre do encargo fiscal’; “Imu-
nidade tributaria designa as vedagdes ao principio juridico da tri-
butacdo obrigatdria, oriundas de expressos e inextensivos pre-
ceitos constitucionais™'.

Por outro lado, o tributarista Gilberto de Ulhoa Castra dis-
pensa ao tema a seguinte abordagem:

“A isencao consiste na dispensa de um tributo, pelo 6rgao
que poderia, em condi¢bes normais, exigi-lo. A imunidade, ao
contrario, corresponde a uma limitagcao imposta a propria compe-
téncia, a uma restricdo ao exercicio mesmo da capacidade tribu-
taria ativa. A isencéo €, ou deve ser, em boa técnica de lei, ema-
nada de 6rgao investido do poder de tributar. Por outro lado, a

21 Vocabulario Juridico, 182 edicéo.
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imunidade, por ser uma reducao de capacidade impositiva, ha
que resultar sempre da Constituicao”.

7. Usucapiao e imposto de transmissao de bens imoveis

Nos termos do CTN (Lei Complementar n. 5.172/66)%3, o
imposto sobre transmissdo de bens imdveis e de direitos a eles
relativos, de competéncia dos Estados, tem como fato gerador:

‘| — a transmissao, a qualquer titulo, da propriedade ou do
dominio util de bens iméveis, por natureza ou por acessao fisica,
como definidos na lei civil;>*

‘Il — a transmissao, a qualquer titulo, de direitos reais sobre
imoveis, exceto os direitos reais de garantia;

‘Il — a cessao de direitos relativos as transmissoes referi-
das nos incisos | e II”.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o trata-
mento dispensado a matéria permaneceu 0 mesmo, exceto no
que tange a competéncia para tributar, que passou a ser do Muni-
cipio.?®

Infere-se, pois, do proprio texto legal, que o fato imponivel
da obrigacgdo tributaria pertinente a transmisséo de bens iméveis
e de direitos a eles relativos repousa na transferéncia do domi-
nio, caracterizada por suas proteiformes configuracdes, a saber:

22
23
24

25

Apud Miguel Lins e Célio Loureiro, obra citada, p. 420.

CTN, art. 35.

Nos termos do Cddigo Civil, sdo bens imdveis por natureza “o solo com a sua
superficie, os seus acessorios e adjacéncias naturais, compreendendo as arvores
e frutos pendentes, o espaco aéreo e subsolo”. Enquanto isso, consideram-se
bens imdveis por acesséo fisica “tudo quanto o homem incorporar permanente-
mente ao solo, como a semente lancada a terra, os edificios e construgbes, de
modo que se ndo possa retirar sem destruicdo, modificagao, fratura, ou dano” (art.
43, incisos | e II).

CF/88, art. 156: “Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | — omissis; Il
— transmiss&o inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por
natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garan-
tia, bem como cesséo de direitos a sua aquisicao”.
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compra e venda, doacdo, ato de arrecadacao, transmissédo de-
corrente de causa mortis etc.

Desse contexto, exsurge a visao de que somente sera dado
cogitar-se acerca da ocorréncia do fato gerador do imposto de
transmisséo sobre bens imoveis (ITBI), quando nos depararmos
com atos e fatos juridicos, resultantes da lei civil ou do direito
tributario, capazes de operar a transferéncia do dominio sobre
aquela especifica categoria de bens, ressalvada a hipdtese de
causa mortis®,

Ora, sendo a usucapiao uma forma originaria de adquirir-se
a propriedade, pela simples ocorréncia dos elementos
caracterizadores de posse mansa e pacifica, exercida durante o
lapso temporal estabelecido em lei,?” logo veremos que nessa
modalidade de aquisicao nao ocorrem atos ou fatos transitivos
do dominio, capazes de caracterizar o fato imponivel da obriga-
cao tributaria.

Em verdade, ndo ha negar que a usucapiao se constitui em
forma originaria de aquisicao da propriedade, mercé da auséncia
de uma interposta pessoa que, na qualidade de titular do dominus,
venha a transmiti-lo ao novo adquirente.

26

27

A propdsito do assunto, lembra Aliomar Baleeiro: “Quando cabe ao Estado decre-
tar impostos sobre a transmissao da propriedade imdével inter vivos, entende-se
que o tributo colherd apenas fatos e atos que, por lei civil, ou norma geral de
Direito Financeiro, operem transferéncia de dominio sobre imdveis, ou bens a eles
equiparados. Acrescentem-se os direitos a aquisicdo de iméveis e direitos reais,
exceto os de garantia (Codigo Civil, arts. 43 e 44). Juridicamente, tem por fato
imponivel, ou ‘fato gerador’, da obrigacéo fiscal, a transferéncia de dominio, isto é,
0 contrato de compra e venda, a doagao, o ato de arrecadacao, etc., a transmis-
s&o por 6bito — n&o a transcricdo do instrumento no Registro Publico (CC, arts
530 e 1.572). E o negdcio juridico de transmissdo que da nascimento a obrigagéo
fiscal e ndo o instrumento: non quod scriptum sed quod gestum inspicitur, recor-
dam Uckmar e Rotondi, a propdsito da ‘taxa de registro’, que, na Italia, equivale ao
nosso imposto de transmissao inter vivos” (Direito Tributario Brasileiro,102 ed., p.
163).

Conceito advindo da definicdo emprestada ao tema, por Modestino: “Usucapio est
adiectio dominii per continuationem possessionis temporis lege definiti” (Digesto,
Livro 41, Titulo Ill, 3).
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Este, alias, é o enfoque que vem sendo emprestado ao as-
sunto, pelos nossos Tribunais, sob a segura lideranca do Excelso
Pretorio?®.

Senao vejamos:

a) “O imposto de transmissao inter vivos so € exigivel quan-
do ocorre fato translativo da propriedade, mas no usucapido isso
nao acontece, porque, sendo modo originario de adquirir a pro-
priedade, tal aquisi¢cdo é direta, isto €, se faz sem transmissao”
(RT 439/214).

b) “Usucapiao — Imposto de transmissao inter vivos — Tri-
buto ndo devido — Forma originaria de aquisicéo da propriedade
— Inexisténcia, portanto, de transmissao — Fato gerador néo
configurado. O registro da sentenga declaratdria de usucapiao
nédo tem natureza juridica constitutiva de direito. Assim, sendo
forma originaria de aquisicéo da propriedade, inexistindo, portan-
to, transmissao, nao se configura fato gerador do imposto de trans-
missao inter vivos” (RT 635/206).

Ainda mais:

“Usucapiao — Imposto de transmisséo inter vivos — Reco-
Ihimento — Dispensa, tendo em vista que o usucapidao € modo
originario de aquisicéo da propriedade” (RJITJESP 94/203).

E, por derradeiro, invoquemos a sempre percuciente licao
do Excelso Supremo Tribunal Federal: “Imposto de transmisséao
de imdveis. Alcance das regras dos artigos 23, inc. |, da Constitui-
céo Federal e art. 35 do CTN. Usucapido. A ocupacgéao qualificada
e continuada que gera 0 usucapidao nao importa em transmissao
da propriedade do bem. A legislac&o tributaria é vedado ‘alterar a
definicdo, o conteudo e o alcance dos institutos, conceitos e for-
mas de direito privado’ (art. 110 do CTN — Registro da sentenca
de usucapidao sem pagamento do imposto de transmisséo)” (RJT
117/652).

28 RTJ 117/652; RT 439/214, 599/232 e 623/58; RJITJESP 99/203, 107/239, 109/277
e 112/283.
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Enquanto isso, no trato doutrinario da questao sufraga-se o
entendimento de que “a relagéo juridica decorrente do usucapiao
brota como direito novo, independentemente de qualquer
vinculagéo do usucapiente com o proprietario anterior, o qual, se
existir, ndo sera o transmitente do bem”?,

Do exposto, impende concluir-se que, se na usucapido nao
existe ato translativo de dominio, de uma para outra pessoa, im-
possivel sera cogitar-se a respeito da incidéncia do imposto de
transmissao sobre bens imdveis, mercé da auséncia do fato
imponivel de que tratam os arts. 35 do CTN e 156, Il, da CF/88,
respectivamente.

8. Conclusoes

| — O ITR (Imposto Territorial Rural) apresenta nuancas pro-
prias de tributo de natureza patrimonial, independentemente da
indagacao acerca do carater positivo ou negativo com que se
apresente a propriedade, dominio util ou posse, sob o enfoque
econdmico-financeiro.

Il — Em se tratando do tributo ITR, o sujeito ativo da relacao
juridico-tributaria é a Fazenda Publica Federal, unica detentora
de legitimidade para instituir e arrecadar referido imposto, isto sem
embargo de que ao municipio da situagéo do imével cabera me-
tade do produto da arrecadacéo, quando da oportuna partilha.

[l — O sujeito passivo, ou obrigado da relagao tributaria, no
caso do ITR, podera ser identificado sob uma dupla fei¢cdo: contri-
buinte, quando mantiver relacdo pessoal e direta de proprietario
com a situagcéo que constitua o fato gerador do tributo; responsa-
vel, por sua vez, sera todo aquele que, conquanto ndo se revista
da condicao de contribuinte, esteja obrigado por forca de expres-
sa disposicao legal.

IV — Conquanto a lei seja a fonte primeira da obrigacao
tributaria, esta, por si s, ndo basta para que se estabeleca a
vinculacao juridico-tributaria entre os sujeitos da referéncia

29 José Carlos de Moraes Salles, obra citada, p. 32.
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obrigacional. Faz-se mister que exista, ainda, um fato imponivel,
isto €, um comportamento tipificado na descricao da lei e do qual
possa resultar uma relagéo concreta de débito e crédito, entre o
contribuinte e o Erario Publico.

V — O fato gerador do ITR é o proprio imovel em si mesmo,
independentemente da forma de sua ocupacgéo, se a titulo de
propriedade, de enfiteuse, ou de posse, abstraidas as considera-
cOes acerca da produtividade das terras, ou da destinagdo que
se lhe der.

VI— A imunidade tributaria relativa ao ITR (Imposto Territorial
Rural) concebida em defesa dos interesses econdmicos do pe-
queno agricultor, visa a estimular a fixagcdo do homem ao campo,
com evidentes e benéficos reflexos na produgédo agricola e na
manutencao do equilibrio demografico rural e citadino.

VIl — Para que o pequeno agricultor possa invocar o bene-
ficio da imunidade tributaria, urge estejam necessariamente pre-
sentes os requisitos previstos nos arts. 12 e 2° da Lei Federal n.
9.393/96, editada para os fins previstos no art. 153, § 4%, da Cons-
tituicdo da Republica.

VIII — A lei regulamentadora das disposi¢cdes constantes
do art. 153, § 4°, da CF/88, nao precisa observar, em seu proces-
so de elaboracéo legislativa, a presenga do quorum de que trata
o art. 69 da Carta Magna, para que se revista do carater de “lei
complementar”, no sentido amplo da expresséao.

IX — Para os fins de imunidade tributaria, objeto destes
comentarios, o carater de imével qualificado pela rusticidade nao
sera aferido em consonéncia com o principio da destinagdo eco-
némica de que trata o Estatuto da Terra, senédo pelo critério de
localizacdo a que se referem o art. 191 da Constituicdo Federal
de 1988, o art. 29 do Cddigo Tributario Nacional e o art. 1° da Lei
n. 9.393/96.

X — Os imoveis situados em perimetro urbano, sem embar-
go da destinagcédo a que estejam sendo momentaneamente sub-
metidos, ndo se compadecem com o objetivo tracado pela legis-
lacdo, pertinentemente as hipéteses de imunidade e de isencao
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tributaria, até porque referidos bens quase sempre agregam ele-
vado valor de mercado.

Xl — A imunidade tributaria legalmente assegurada (CF,
153, § 4° e Lei n. 9.393/96, art. 2°) esta voltada a protecdo da
pequena propriedade, geograficamente localizada fora da zona
urbana, tornada produtiva com o trabalho do agricultor
hipossuficiente e de sua familia.

Xl — A norma inserida no artigo 82, caput, da Lei n. 6.969/
81, ndo tem qualquer objetividade pratica, salvo a de fazer lem-
brar a imunidade tributaria prevista na Constituicao Federal (arti-
go 153, § 4°), que é abrangente, de forma a englobar todos os
imoveis que se enquadrem em suas disposi¢des, independente-
mente da indagag¢do quanto a sua forma de aquisicao.

Xl — A disposi¢ao contida no paragrafo unico do artigo 8°
da Lei n. 6.969/81 prevé uma hipétese de isencgéo tributaria, ndo
de imunidade, destinada a abranger os iméveis usucapidos es-
pecialmente, com prevaléncia da area do médulo rural.

XIV — Isencao e imunidade tributdria sdo expressdes
indicadas para designar diferentes situagdes juridicas. O termo
isencé@o corresponde a dispensa de um tributo pelo 6rgao que
poderia, normalmente, exigi-lo. Enquanto isso, a expressao imu-
nidade refere-se a uma restricao ao proprio exercicio da capaci-
dade tributaria ativa e havera de resultar, sempre, da constitui-
céo.
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PROGRESSIVIDADES DO IPTU

Luiz Antonio Zanini Fornerolli'

1 - Introducao

O Sistema Tributario Nacional, passado pela Constituicao
Federal de 1988, estabelece a faculdade a ser exercida por lei
para as pessoas politicas de instituir os tributos, conforme mode-
lo previamente disciplinado pela Constituicéo.

Da prépria Lei da Republica se extrai que os trés entes
politicos federados foram dispostos em igualdade, cabendo a cada
qual a possibilidade de instituir os tributos descritos na Carta das
Competéncias, sem contudo haver ensanchas para que invada a
competéncia um doutro sob pena de severa inconstitucionalidade.

Ao municipio?, em especial, a Constituicdo Federal reser-
vou a faculdade de instituicdo do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana no inc. | do art. 156.

1 Juiz de Direito, Especialista em Direito Processual Civil (Univali/lUnC) e Mestre em
Administracdo na drea de concentracdo de Gestao Estratégica das Organizagoes,
com énfase em Gestdo Tributdria (Esag/Udesc).

2 Segundo o art. 147 da CF, a competéncia para instituir o IPTU pode ser exercida

pela Unido, em Territério Federal, desde que esse nao seja dividido em municipios,
e também cabe a instituicdo pelo Distrito Federal.
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A histdria brasileira ja conhece do referido imposto desde
1799 por uma Carta provinda da Rainha Dona Maria, conhecida
como “décima urbana”. No constitucionalismo nacional até 1934,
a instituicdo do IPTU pela municipalidade foi vacilante, porém, a
partir da Constituicdo de 1934, ficou tarifado que o dito tributo
passaria a ser de competéncia do municipio, e assim o é até os
dias atuais.

Conforme é conhecimento geral, a Constituicao Federal nao
cria ou institui tributo algum, apenas reparte a competéncia tribu-
taria descrevendo a faculdade de instituicao deles por um ente
publico federado, de acordo com conveniéncias préprias, ditadas
por interesses econdmico, politico e outros.

O que de ordinario acontece é que a Constituicao, alicercada
no poder tributante passado pela Assembléia Nacional
Constituinte, regra as competéncias, ditando quem tem a facul-
dade de criar os tributos, outorgando poderes para aqueles que
de fato mantenham o interesse de institui-los.

Portanto, a instituicdo do tributo fica alvitrada, no caso do
IPTU, ao municipio, cabendo-lhe disciplinar a instituicdo obser-
vando os moldes entalhados nas normas gerais de direito tributa-
rio previstas no Cddigo Tributario Nacional.

O CTN, em seu art. 32, estabelece que o IPTU é da compe-
téncia dos municipios, e tem como fato gerador a propriedade, o
dominio util ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acesséo
fisica, como definido na lei civil, localizado em zona urbana.

Como se verifica, o IPTU é um tributo da urbe, pois expres-
samente o legislador restringiu ao aspecto material da hipétese
de incidéncia tributaria do referido imposto a zona urbana. Enten-
de-se por zona urbana, segundo o § 1° do art. 32 do CTN, a ob-
servancia do atendimento, no minimo, de dois melhoramentos
mantidos ou construidos pelo poder publico. Os melhoramentos,
também regidos pelo cédigo em comento, s&o 0s seguintes: meio-
fio ou calcamento, com canalizagdo de aguas pluviais; abasteci-
mento de agua; sistema de esgotos sanitarios; rede de ilumina-
¢éo publica, com ou sem posteamento para a distribuicdo domici-
liar; e escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima
de trés quildbmetros do imdvel considerado.
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Ainda do CTN, a norma padrao de incidéncia veicula que a
base de calculo desse imposto municipal é o valor venal, isto &, o
valor de venda a vista do imével pelo preco de mercado, sendo
sujeito passivo da relagado juridico-tributaria o contribuinte
proprietario do imoével, o titular do seu dominio util, ou o seu pos-
suidor a qualquer titulo.

Dentro do arquétipo delineado na norma geral, buscando
alcancar-se o valor da obrigacéo tributaria a ser adimplida, obser-
va-se que o aspecto quantitativo da hipétese de incidéncia do
IPTU é ainda constituido de uma segunda parcela: a aliquota.

A aliquota tem por fungdo graduar a obrigacao tributaria,
observando a propor¢do da capacidade contributiva do sujeito
passivo da relagao impositiva. Tratando-se de IPTU, a aliquota é
uma fragdo do valor venal, em face do que, sua multiplicacdo
pela base de calculo do imével, determinara o montante da obri-
gacao a ser paga ao municipio pelo contribuinte.

Tratando-se desse aspecto quantitativo da hipotese de inci-
déncia tributaria, a CF de 1988 em momentos distintos permite
ao municipio a possibilidade de se louvar da utilizacdo do
supranominado imposto no sentido de institui-lo com o fim de aten-
der a capacidade econémica do contribuinte com fungdo mera-
mente arrecadatdria e, por outro lado, disciplinar sua incidéncia
sobre iméveis urbanos nao conformados com o perfil de utiliza-
céo ditado no plano diretor do municipio.

Nesses moldes, a Constituicao confere a possibilidade de
utilizar-se a aliquota com certa flutuagéo visando a atingir deter-
minada finalidade. Dessa feita, temos entao a concepcéo trazida
pela norma constitucional de armar-se o IPTU com a funcgéo fiscal
e extrafiscal. A primeira funcéo é trazida com fincas no inc. |
do § 1° do art. 156 da CF, sendo alcangada em prol da justica
fiscal observando a capacidade econdmica do contribuinte, € a
segunda com esteio noinc. I, § 42, do art. 182 da mesma Carta,
com o objeto de estabelecer um melhor aproveitamento do solo
urbano.
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2 — Fundamentacao tedrica

2.1 — Progressividade fiscal

Tem assento a progressividade fiscal se o fato imponivel
escolhido pelo legislador revelar capacidade econémica e o obje-
tivo da norma tributéria levar em consideracado a fungdo mera-
mente arrecadatéria do tributo.

Antes de descalvar a tormentosa discussao a respeito da
progressividade fiscal do IPTU, ha que se observar a seletividade
que nada se confunde com a progressividade.

Segundo o inc. Il § 12 do art. 156 da CF, a lei pode dar
tratamento diferenciado em raz&o do uso e da localizagdo do bem
imovel. Além do que pode estabelecer aliquotas diferentes para
imoveis que se encontram em situa¢des diversas, como € 0 caso
de terreno edificado ou néo.

Esta-se, assim, tratando da seletividade do IPTU. Imposto
seletivo é aquele que apresenta aliquotas diversas para objetos
diversos. Nessa qualidade ndo importa o sujeito, 0 que se obser-
va é o objeto®.

A seletividade, segundo José Mauricio Conti*, consiste:

“[...] em graduar as aliquotas de forma diferente segundo a
essencialidade dos produtos, de modo que o imposto seja pro-
porcionalmente mais elevado quanto mais supérfluo for o produ-
to tributado, e os produtos indispensaveis tenham pouca ou ne-
nhuma tributagao”.

A questao da seletividade, em tratando-se de IPTU, ganhou
corpo com a EC n. 29/00, que deu nova redagéo ao § 1° do art.
156, estabelecendo no inc. Il do referido paragrafo que o IPTU
podera ter “aliquotas diferentes de acordo com a localizagao e o
uso do imével”.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributdrio. 19. ed., rev., atual. e ampl.,
22 tiragem, Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 329.

CONTI, José Mauricio. Sistema constitucional interpretado. Belo Horizonte: Del
Rey, 1997, p. 166.
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Assim prevendo, o Texto Maior o fez concebendo a possibi-
lidade de o ente tributante estabelecer aliquotas diversas em ra-
z80 da localizacdo e do uso do imével. No particular, esta-se tra-
tando da fungéo extrafiscal do IPTU, uma vez que esta tributacao
objeto ndao tem-se centrado na capacidade contributiva, e sim como
instrumento de intervencdo do Estado na ordem econdmica e
social.

A guisa de orientacéo, a rigor, ndo se esta tratando de
progressividade propriamente dita, pois a Constituicdo estabele-
ce a possibilidade de aliquotas diferentes e ndo como o fez no
inciso |, quando assentou a progressividade em face do valor do
imével.

A progressividade € um artificio de extrafiscalidade que, de
modo genérico, constitui-se na proporcionalidade do aumento da
aliquota, na medida em que se aumenta a base tributavel, perse-
guindo atingir o principio da capacidade contributiva.

A suportar a tese da progressividade fiscal para o IPTU,
hoje vige um novo comando constitucional instalado no § 1° do
art. 156 da Constituicao Federal. Convém anotar que, antes da
EC n. 29, de 13-9-2000, o STF ja havia proclamado seu entendi-
mento a respeito da progressividade fiscal no IPTU.

Era o seguinte o texto revogado, verbis: “Art. 156 [...]§ 1°O
imposto previsto no inciso | podera ser progressivo, nos termos
de lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungcéao
social da propriedade”.

Com sustento nesta redacao o STF, por maioria de votos,
tendo como relator o Ministro Moreira Alves, decidiu:

“— No sistema tributario nacional é o IPTU inequivocamen-
te um imposto real.

“— Sob o império da atual Constituicdo, ndo é admitida a
progressividade fiscal do IPTU, quer com base exclusivamente
no seu artigo 145, § 1°, porque esse imposto tem carater real que
€ incompativel com a progressividade decorrente da capacidade
econdmica do contribuinte, quer com arrimo na conjugacéao des-
se dispositivo constitucional (genérico) com o artigo 156, § 1°(es-
pecifico).
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“— A interpretacao sistematica da Constituicdo conduz ine-
quivocamente a conclusao de que o IPTU com a finalidade
extrafiscal a que alude o inciso Il do § 4° do art. 182 é explicitagéo
especificada, inclusive com a limitacao temporal do IPTU com fi-
nalidade extrafiscal aludido no art. 156, I, § 1°.

“— Portanto, é inconstitucional qualquer progressividade em
se tratando de IPTU, que ndo atenda exclusivamente ao disposto
no artigo 156, § 1°, aplicado com as limitagcbes expressamente
constante dos §§ 2° e 4° do art. 182, ambos da Constituicao Fe-
deral™.

Essa decisdo, pelo menos na dimenséao judiciaria do STF,
chancelou de forma definitiva que o IPTU é um imposto real e
como tal ndo se admitia a progressividade, pois ndo se atém para
a exacao a observancia da capacidade econémica do contribuin-
te.

Contudo houve o advento da EC n. 29 e a redacgéo anterior
se viu alterada. A nova redacgéo € a seguinte:

“Art. 156 [...]

“§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se
refere o art. 182, § 4°, Il, o imposto previsto no inciso | podera:

“l — ser progressivo em raz&o do valor imovel; e

“Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagéo e
0 uso do imdével”.

Mister referir, ainda que seja desimportante para o fim
intelectivo da disposicao, mas interessante no plano histdrico, que
a EC n. 29 de 2000 foi inserida no corpo da Constituicao Federal,
tendo mével o financiamento para agdes e servigos publicos de
saude. A propdsito, o bergco da insercdo nao foi o mais propicio,
parecendo ajuste casuistico de ultima hora.

Em face da nova redagao, a grita continua e néo se cala,
pois, afinal, agora pode haver ou n&o a progressividade de natu-
reza fiscal? Com efeito, 0 STF ainda nao se posicionou a respeito
e a doutrina ainda esta dividida.

5 STF, RE n. 1563.771-0/MG, Ementario do STF n. 1881-03.

170 Volumes - 104/105 Jurisprudéncia Catarinense



DOUTRINA Luiz Anténio Zanini Fornerolli

Da leitura que se faz da nova redacao é possivel observar
que o constituinte derivado afastou qualquer concurso de inteli-
géncia (interpretacao sistematica) que interligasse o § 1° do art.
156 com o comando do art. 182. E o que se evidencia no § 1°,
quando o legislador constitucional ditou que “sem prejuizo da
progressividade no tempo [...]” da retrocitada EC.

Ao assim dispor fez a abstragéo constitucional entre as duas
progressividades (fiscal e extrafiscal), ditando nova regra para a
progressividade calgcada na capacidade contributiva do sujeito
passivo da relacédo obrigacional tributaria.

Observa-se ainda a desconexdo que antes vigia entre o
§ 1°do art. 156 com o art. 184, § 4°, inc. I, porquanto, em face da
EC n. 29, ndo mais vige a vinculagdo de leitura entre os dois
dispositivos. Assim, o sentido do novo § 1° do art. 156 ndo é mais
sancionatario.

Por sinal, como ja analisado, a Emenda dissociou as
progressividades, deixando tacito que uma cuida da
progressividade no tempo, com conteudo punitivo, e outra pro-
gressiva em razéo do valor do imével, observando o § 1° do art.
145 da Constituicdo Federal, na consecucgao da finalidade fiscal,
uma vez que visa a alcancar receitas publicas, numa concretizacéo
da politica redistributiva.

Desse modo tem-se que, em face do novo texto, a aliquota
do IPTU pode ser progressiva no tempo (CF, art. 182) e em razao
do valor do imdvel (CF, art. 156, § 1°, inc. ).

Disso nao discrepa Sacha Calmon Navarro Coélho®, pois:

“Pode-se dizer, sem medo, que o IPTU admite a
progressividade estribado em duas matrizes: a matriz da politica
urbana, cujo fundamento constitucional tem sede na disposi¢éo
que acabamos de transcrever, em prol da ordenagéo urbanistica
das municipalidades (progressividade extrafiscal no tempo); e a
matriz da capacidade do contribuinte que exsurge do art. 145,
§ 1°, da CF”.

6 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 6. ed., Rio
de Janeiro: Forense, 2002, p. 356.
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O modelo que se deposita sobre a progressividade calgada
na capacidade contributiva nada mais é que um instrumento de
justica e igualdade, pois permite que os que tém mais paguem
mais e 0s que tém menos, como curial, paguem menos.

A lei impulsionada pelo tratamento igualitario faz com que o
mais abastado contribua economicamente com mais, enquanto
que o hipossuficiente contribua com menos. Ha uma
proporcionalidade para que todos paguem a medida de suas pos-
ses, evitando-se, em descortino, o que seria uma desigualdade,
forte e fraco, pagando a mesma coisa, a mesma aliquota.

Observa-se nesse perfilhar a capacidade contributiva que
exige que os impostos tenham carater pessoal e sejam gradua-
dos segundo a capacidade econémica dos contribuintes. E, é de
se admitir, isso ndo refoge ao IPTU. Pelo contrario, como diz
Misabel Abreu Machado Derzi’ na atualizagdo da obra Aliomar
Baleeiro, é inteiramente aplicavel a ele.

A guisa de exemplificagdo, o proprietario de um imével lu-
Xuoso, localizado em bom bairro residencial tido como nobre, deve
ser proporcionalmente mais tributado pelo IPTU, com aliquotas
maiores do que o proprietario de um bem imével modesto, locali-
zado em um bairro periférico. Sob este enfoque, observa-se que
a progressividade do tributo é util para o Estado personalizar o
imposto e eficacizar o comando disposto no § 12 do art. 145 da
CF. Assim, o aumento da aliquota, a medida do aumento do valor
do imdvel, é uma boa técnica para implementar a justica tributaria
no Brasil.

Em suma, como diz Misabel Abreu Machado Derzi®, na
atualizacéo do livro de Baleeiro:

“Na verdade, a progressividade (fiscal), em que aliquotas
sobem a medida que se eleva o valor venal do imével é a mais
simples e justa das progressividades. Trata-se simplesmente de
cobrar mais de quem pode pagar mais, para que 0s economica-

7 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11. ed., rev. e compl. por Misabel
Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 254.
8 Ibidem, p. 255.
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mente mais pobres paguem menos. Mas ela somente interessa,
por tais razdes, aquela camada da populacao humilde e
desinformada, que nem sempre se faz ouvir”.

Tendo como ultrapassada esta compreensao, passa-se a
evolucéo do raciocinio. Se considerar-se que o IPTU é um impos-
to direto de natureza real, a mudanca constitucional em nada al-
terou a inteleccao daqueles que ja assim entendiam. Observa-se
que o IPTU continua sendo um imposto real e, assim, ndo pode
haver a conjugacéo da capacidade econdmica do contribuinte.

Diz-se isso calcado na propria motivagéo do Ministro Moreira
Alves, que, ao perscrutar a celeuma trazida a baila, fez anotar em
sua decisao ja referida que a distingéo entre imposto real e pes-
soal é classica, e visa a que os impostos, sempre que possivel,
tenham carater pessoal, caso em que serao graduados segundo
critérios de alteragcdo da capacidade contributiva.

Tratando-se da capacidade contributiva, ha a necessidade
de se verificar o que se considera como imposto real e pessoal.
Diz-se pessoal quando este é calculado atendendo as condig¢des
pessoais do contribuinte, sendo exemplo: a sua situagao familiar,
os encargos com a familia, o conjunto de rendimentos etc. Por
este critério, o imposto pessoal é encarado sobre todos os ele-
mentos relativos a capacidade contributiva do sujeito passivo da
relacéo tributaria, levando-se em conta as condi¢des individuais
do contribuinte como um todo.

Tudo é objeto de consideragéo para a analise da capacida-
de contributiva. Observa-se que ha uma individualizacdo da im-
posicéao tributaria, levando em consideragdo aspecto de porte in-
dividual de cada contribuinte. E de se ressaltar que a aliquota
utilizada como dimensao da capacidade econémica do contribuinte
é fixada levando em conta as condi¢des pessoais de cada contri-
buinte.

Imposto real, diverso do pessoal, é aquele que nao leva em
consideracdo as condi¢cdes pessoais do contribuinte. Passa ao
largo, pouco importando a capacidade contributiva do sujeito pas-
sivo da obrigagdo tributaria. A situacdo pessoal é ignorada, ha-
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vendo a oneragado da riqueza representada por uma coisa. Ha
uma abstracdo sobre as condi¢cdes juridicas do eventual sujeito
passivo®.

O gravame esta centrado apenas na matéria tributavel, pren-
dendo-se a seus aspectos objetivos, independentemente das
condigcbes econdmicas, juridicas, pessoais ou de familia, relati-
vas ao contribuinte.

Aqui, no viés do pessoal, a aliquota tributaria é fixada ex-
clusivamente em funcdo das circunstancias materiais da situacao
de fato prevista em lei. Funda-se em casos isolados da capacida-
de contributiva, como, por exemplo, ser proprietario de um bem.

Enquanto os impostos pessoais levam em consideracéo a
pessoa com sua manifestacdo de poder econémico, nos reais, a
tributacéo recai sobre a matéria tributavel, desconsiderando-se
as circunstancias individuais do contribuinte. Ele paga por ter,
possuir, ndo importando haver capacidade contributiva para
adimplir a obrigacdo. Esta, a rigor, fica presumida em face do
truismo.

Assim, o imposto real é aquele que é considerado o
patriménio por si s6. Decorre de uma analise objetiva, pouco im-
portando a situacdo do contribuinte de arcar com a imposicéo
dele decorrente. Nao bastasse isso, popula na doutrina que a
prépria mudancga do texto constitucional é inconstitucional, uma
vez que tocou o legislador derivado em clausula pétrea do contri-
buinte (CF, art. 60, § 4°, inc. IV, c/c art. 5°, § 2° ), no momento que
impregnou na Carta adminiculo do principio da isonomia e da
capacidade contributiva.

Dessa forma, para os que assim entendiam, e de ldgico
devem continuar a entender, o IPTU é um imposto real, dado que
tem seu fato gerador na propriedade e nas figuras a ela asseme-
Ihadas, localizado em zona urbana de municipio, sem levar em
consideracao a pessoa de seu proprietario, titular do dominio util
ou do posseiro.

9 ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria. 5. ed., 72 tiragem, Sao Paulo:
Malheiros, 1998, p. 125.

174 Volumes - 104/105 Jurisprudéncia Catarinense



DOUTRINA Luiz Anténio Zanini Fornerolli

Em posicao diversa ha os que defendem que o IPTU, a
exemplo de qualquer outro imposto, deve obedecer ao principio
da capacidade contributiva (CF, art. 145, § 1°). Tal compreenséao
pode ser ratificada com a apropriagéo das palavras de Elizabeth
Nazar Carrazza'®, que enfeixa ao tema boa clareza:

“Como ja enfatizado, o principio da capacidade contributiva
esta intimamente ligado aos principios da igualdade e igualdade
tributaria. E um dos instrumentos para a realizagdo, no campo
tributario, dos ideais republicanos. De fato, é justo, juridico e ra-
zoavel que quem, em termos econémicos, tem mais, pague pro-
porcionalmente mais imposto do que quem, em termos econémi-
cos, tem menos”.

Por essa vista, compreendendo o IPTU como sendo um
imposto sobre direito, incide ele sobre a propriedade imével ur-
bana. Dessa feita, a operacédo da capacidade contributiva vai-se
estabelecer sobre a propria propriedade (aspecto material da hi-
potese de incidéncia tributaria), devendo ser levada em conside-
racdo quando do engenho do imposto.

Segundo Elizabeth Nazar Carrazza'® e Roque Antdnio
Carrazza', tudo passa pela ensinanca de Alfredo Augusto Becker,
quando este preconiza o fato-signo presuntivo de riqueza. A pro-
priedade imével € uma manifestacdo objetiva da riqueza do con-
tribuinte, uma vez que revela a sua capacidade contributiva.

Com outra visao ndao menos autorizada, tem-se Sacha
Calmon Navarro Coélho'™, ao expressar que a capacidade
contributiva, tal modulada na Constituicdo Federal, é a subjetiva.

10

11

12

13

14

CARRAZZA, Elizabeth Nazar. IPTU & progressividade, igualdade e capacidade
contributiva. 1. ed., 32 tiragem, Curitiba: Jurug, 2001, p. 91.

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio. 2. ed., Sdo Paulo:
Saraiva, 1972, p. 391.

CARRAZZA, Elizabeth Nazar. IPTU & progressividade, igualdade e capacidade
contributiva, p. 92.

CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributario. 16. ed., rev,
ampl. e atual., Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 77.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios a Constituicdo de 1988: sistema
tributdrio. 2. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1990, p. 90, e Curso de direito tributario
brasileiro, p. 79.
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Diz o autor que é subjetiva quando leva em conta a pessoa do
contribuinte (capacidade econdmica real). Doutra banda, é obje-
tiva quando toma em consideracao manifestacées objetivas da
pessoa (ter casa, carro do ano etc.).

Ainda, o proprio Roque Anténio Carrazza' reconhece que
a adog¢ao do critério objetivo, em alguns casos, pode nao ser jus-
to. Argumenta que, embora injusto, € o direito, logo juridico seu
pensar.

Tal leitura do principio da capacidade contributiva acompa-
nha Sacha Calmon Navarro Coélho, nao entendendo como crivel
que uma pessoa, detentora de imovel luxuoso recebido por he-
ranca, tenha que deste desfazer-se para pagar os encargos tri-
butarios a ele relativos. Por via transversa, esta-se impondo ao
contribuinte um desembaragcamento da propriedade nao tolera-
vel. E perda forcada da propriedade, ndo prevista em lei.

Também é de se ressaltar que o contribuinte inadimplente
com o IPTU pode ter sua propriedade imoével penhorada a luz da
Lei n. 8.009/90, pouco importando que, nesse caso, a proprieda-
de imovel seja encarada como objetiva ou subjetiva manifesta-
¢céo da riqueza do contribuinte.

A lei anteriormente referida dispoe em seu art. 1° que o0 imé-
vel residencial préprio do casal ou da entidade familiar é
impenhoravel e nao respondera por qualquer tipo de divida civil,
comercial, fiscal, previdenciaria ou de outra natureza, contraida
pelos cénjuges ou pelos pais ou filhos que sejam seus proprieta-
rios e nele residam.

No inc. IV do art. 3° da lei em comento, o legislador estipu-
lou que a impenhorabilidade nao sera respeitada em face da co-
branca de impostos, predial e territorial, devidos em fungéo do
imovel familiar, mesmo que seja ele o unico.

Voltando a discussao, melhor sera situar a leitura na capa-
cidade econdmica real do contribuinte, pois é nesta que se
visualizara a aptidao concreta e especifica de suportar a carga

15 CARRAZA, Roque Antbnio. Op. cit., p. 79.
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econdmica do imposto. Porém, é inegavel que para administra-
cao tributaria estaria criando um verdadeiro calvario, pois sé@o
consabidas as precarias condi¢cdes que Ihe sao impostas; todavia
teria-se de individualizar imposto por imposto para cada
contribuinte.

O mau-trato do servigo publico pelos governantes nao pode
ser erigido como condicao para sobreposicéo de direitos consti-
tucionais. Dessa feita, cabe aos governantes orientarem-se pela
lei, aprestando o Estado com condi¢des de aplica-la com igualda-
de.

2.2 — Progressividade extrafiscal

Ao lado da progressividade fiscal tem-se presente no
ordenamento positivo, mormente na Constituicdo Federal, a
progressividade no tempo (art. 182, § 4°), que reverbera um ins-
trumento da extrafiscalidade do tributo IPTU.

A funcéo extrafiscal do tributo ndo se constitui na simples
arrecadacao de recursos financeiros para a manutencao do Es-
tado. Seu fito é incentivar ou desestimular certos atos determina-
dos ao contribuinte, ou seja, contém nitido carater de interferén-
cia no dominio econémico.

Rege a Constituicdo Federal:
“Art. 182 [...]

“§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei
especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos
da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou n&o utilizado, que promova seu adequado apro-
veitamento, sob pena, sucessivamente, de:

“l — parcelamento ou edificacdo compulsérios;

“Il — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

“lll — desapropriacdo com pagamento mediante titulos da
divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado
Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas
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anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indeni-
zacao e os juros legais”.

A primeira vista, infere-se do preceito constitucional a previ-
sdo de um instrumento colocado a disposicdo dos municipios,
para que estes imponham aos municipes a observancia de deter-
minadas regras urbanisticas previstas em leis municipais.

O que se tem escorado no art. 182 da Constituicao Federal
€ um veiculo reanimador da politica urbana municipal, que simul-
taneamente, além de nela apoiar-se e fazé-la cumprir, serve como
perfil sancionatério para os municipes que nao cumprem o plano
diretor. Verifica-se, assim, a possibilidade da instituicdo do IPTU
progressivo no tempo pelo uso inapropriado da propriedade imo-
vel estabelecido em zona urbana, ou que nao haja por parte do
proprietario do imdvel observancia das regras urbanisticas, as-
sim como outras editadas no municipio aonde esta situado o imo-
vel.

Antes de vaguear sobre a amplitude da questdao convém
observar que o conteudo da disposi¢cdo apresenta nitido carater
sancionatério, uma vez que a propria Constituicdo assim o refere
(sob pena).

Este ndo é o entendimento de Sacha Calmon Navarro
Coélho'®, que posiciona-se querendo crer que se esta diante de
punicdo esgrimida contra aquele que mal usa a propriedade ur-
bana. Como se sabe, o tributo (CTN, art. 3°) ndo decorre de um
ato ilicito. Isso depde contra o conceito legal.

A doutrina nacional entretanto, ancorada em seu conceito
legal, € unénime no sentido de afirmar que o tributo incide sobre
atos licitos do mundo econdémico. O estigma sancionatorio da
progressividade em raz&o do tempo, destarte, ndo nasce do fato
ilicito e sim de licito, constituinte na circunstancia de uma pessoa
ser proprietaria de um bem imével em zona urbana.

Contudo, a reprovagao sucede do mau uso da propriedade
urbana pelo proprietario. Este uso inadequado tem como

16 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro, p. 357.
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paradigma as disposicées municipais a respeito da utilizacdo do
bem imével, conforme o carater que melhor lhe derem os legisla-
dores locais.

A discordancia de Sacha Calmon Navarro Coélho é mera-
mente depositada na seméantica, pois a respeito da expressao
sob pena, entende ele que significa o rol de providéncias a que
ficara sujeito o mau proprietario, pela disfun¢ao da propriedade.

E nisso ndo ha discordar, pois, em decorréncia da nao
edificagcdo do solo, sua subutilizacdo ou nao utilizagao estara o
proprietario descumprindo os ditames da lei, sujeito assim as san-
¢cOes previstas no § 4° do art. 182 da CF.

O esteio da previsao, ante o carater social da Carta de 1988,
€ constranger o proprietario do imdével urbano teimoso a cumprir
com as normas especificadas em leis municipais. Isso porque, a
principio, ndo se justifica um imdvel ndo edificado, subutilizado
ou nao utilizado, uma vez que, conforme a Constituicao Federal,
a propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas
no plano diretor (182, § 2°).

Tem-se inserto no inc. Il do § 4° do art. 182 da CF a
progressividade-sancdo, que se constitui como recurso empre-
gado para a realizacdao da politica de desenvolvimento urbano
(CF, art. 182, caput), tendo por anseio ordenar o pleno desenvol-
vimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

O plano diretor do municipio, aprovado pela Camara Muni-
cipal e obrigatério nas cidades com mais de 20 mil habitantes,
serve como instrumento basico da politica de desenvolvimento
(CF, art. 182, inc. I).

A Constituicado Federal deixou patente o que entende como
funcdo social da propriedade urbana. Disciplinou, assim, que a
funcdo social estara atendida quando a propriedade atender as
exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade, expressas no
plano diretor. Como se vé, o plano diretor fora guindado a condi-
céo de baluarte para o sentido da leitura do que se entende como
funcdo social da propriedade urbana.
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Faz-se necessario aqui o escélio de José Cretella Junior',
para o fim de se compreender o que é esta funcao social:

“Prédios e terrenos urbanos tém por finalidade unica, quan-
do residenciais, proporcionar o maximo conforto ao proprietario e
sua familia. Se, além da casa e do terreno construido, o proprie-
tario reserva, ao lado, outra area para lazer, a fungado individual
persiste, continuando a propriedade a cumprir sua fungao de bem-
estar familiar, ndo se podendo dizer que o terreno, ao lado, é
improdutivo e que seu aproveitamento € irracional e inadequado,
pois isto se aplica tdo-s6 a propriedade rural. A propriedade urba-
na, usada de modo adequado e racional, cumpre sua fungdo so-
cial” [grifos no original].

Pois bem, o ndo atendimento das exigéncias fundamentais
descritas nas ordenacgdes das cidades, que estao por via de con-
sequéncia vinculadas a politica de desenvolvimento urbano, fa-
cultara ao Poder Publico municipal a adogéo das imposi¢des
trazidas nos incisos do § 4° do art. 182, sendo uma delas, justa-
mente, a possibilidade de estabelecer-se o IPTU progressivo no
tempo, com fito de compelir o municipe a cumprir as ordenagdes
das cidades.

Nesse passo, o IPTU ganha dimensé&o destacada, pois pro-
picia a utilidade de concretizar, fundado na ordenagéao municipal,
a politica de desenvolvimento urbano, a medida que pode impelir
o proprietario de imovel situado em zona urbana a deixar de mal
utilizar a propriedade e, assim o fazendo, estaria cumprindo a
funcéo social da propriedade urbana.

Geraldo Ataliba'® enfatiza que o desdobramento da previ-
s&o do § 4° do art. 182 da Constituicado Federal constitui-se numa
disciplina extrafiscal. Essa extrafiscalidade consiste no uso de
instrumentos tributarios para a obtencédo de finalidade nao-
arrecadatéria, mas estimulante, indutora ou coibidora de compor-

17 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito tributdrio constitucional. 2. ed., Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1999, p. 211.

18 ATALIBA, Geraldo. IPTU — Progressividade. Revista de Direito Tributario n. 93, p.
233-235.
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tamentos, tendo em vista outros fins, a realizacao de outros valo-
res constitucionalmente consagrados, sendo o caso de valores
urbanisticos.

A progressividade extrafiscal usa o aumento da aliquota
sempre que se depara com determinadas situacdes a serem
alcangadas, independentemente de que haja, a exemplo da
progressividade fiscal, aumento da base de calculo.

Aqui, os fins a coroar a intengéo do legislador ndo sao ou-
tros que os arrecadatérios do Estado, mas, sim, de politicas social
e econbmica, sem liame qualquer com a capacidade contributiva,
no sentido de incentivar ou desestimular determinados comporta-
mentos.

Fitando regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, a Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como
Estatuto da Cidade, deitou diretrizes gerais da politica urbana,
regendo outras providéncias atinentes.

O Estatuto da Cidade estabelece normas de ordem publica
e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em
prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos,
assim como do equilibrio ambiental.

O veiculo legislativo utilizado pelo legislador fez reverberar
em legislacéo infraconstitucional a norma contida na Constituicao
Federal, na qual a propriedade urbana devera atender a sua fun-
¢ao social. O direito a propriedade imobilidria urbana é assegura-
do desde que cumprida sua fungao social, aquela concebida pela
legislacao urbanistica, sobretudo no plano diretor.

Ao governo municipal cabe promover o controle do proces-
so de desenvolvimento urbano pela formulagao de politicas de
ordenamento territorial, nas quais os interesses individuais dos
proprietarios necessariamente coexistem com outros interesses
sociais, culturais e ambientais de outros grupos e da cidade como
um todo.

Nessa esteira, foi dado aos governos municipais o poder
de, por meio de leis e diversos instrumentos urbanisticos, deter-
minar a medida de equilibrio possivel entre interesses individuais
e coletivos quanto a utilizacdo desse bem nao-renovavel, essen-
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cial ao desenvolvimento sustentavel da vida das cidades, que é o
solo urbano.

Referido Estatuto é movido por uma adequada politica ur-
bana que tem por objetivo o pleno desenvolvimento das fun¢des
sociais da cidade e da propriedade urbana. A garantia do direito
a cidades sustentaveis € uma de suas diretrizes de cunho geral.

O direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras gera-
coes, é entendido como garantia as cidades sustentaveis.

Como diretriz da politica urbana, sintonizado com o espirito
concebido na Constituicao Federal de que a propriedade s6 deve
ser garantida dés que cumprida sua funcao social, o Estatuto
cuidou da ordenacéo e controle do uso do solo, com o fim de ser
evitada a utilizacado inadequada dos imdveis urbanos e a reten-
cao especulativa de iméveis, que resultem na sua subutilizagéo
ou néo utilizagao.

3 — Consideracoes finais

A vista do exposto, observa-se que a Constituicdo Federal
disciplina em dois momentos distintos uma diversidade de plexo
ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana. A manta
constitucional permite, como artificio da fungao fiscal e extrafiscal,
0 exercicio da progressividade de aliquotas mediante a pratica
no mundo fenoménico de determinada situagéo exposta ou pro-
movida pelo contribuinte do imposto.

Dessa forma se vé hospedada no texto constitucional a pos-
sibilidade do ente politico de munir-se do imposto municipal no
sentido de institui-lo com o fim de atender a capacidade econémi-
ca do contribuinte, observando o carater pessoal do imposto, bus-
cando assim promover a justica fiscal. E, por outro lado, discipli-
nar a incidéncia da mencionada imposi¢cdao sobre iméveis urba-
nos nao conformados com o perfil de utilizagdo do solo concebi-
do pelo plano diretor municipal, a fim de promover a justica de
distribuicdo do solo urbano, arrefecendo praticas cumulativas e
especulativas da propriedade privada.
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OMISSAO DE SOCORRO NO CODIGO DE TRANSITO

Maurilio Moreira Leite’

| — O dever de solidariedade juridica emerge do disposto no
art. 135 do Caodigo Penal, de seguinte teor: “Deixar de prestar as-
sisténcia, quando possivel fazé-lo sem risco pessoal, a crianca
abandonada ou extraviada, ou a pessoa invalida ou ferida, ao de-
samparo ou em grave e iminente perigo; ou nao pedir, nesses ca-
s0s, 0 socorro da autoridade publica: pena — detencéo, de 1 (um)
a 6 (seis) meses, ou multa”. Nos crimes de transito, até entao
previstos no Cédigo Penal (homicidio culposo e leséo corporal
culposa), a norma somente era aplicavel no que dizia respeito a
pessoa ferida, em decorréncia do respectivo acidente, do qual fora
protagonista a pessoa que se omitiu do dever de solidariedade.
Mesmo assim, a conduta tipica de nao fazer era aplicavel tao-so-
mente como causa especial de aumento de pena (um tergo), con-
soante o disposto nos arts. 121, § 4°, e 129, § 7°, ambos do Cédigo
Penal. O Cédigo de Transito modificou o quadro existente, erigindo
a condicao de crime a omissao de socorro decorrente de acidente
de circulagao. A respeito dispde o art. 304: “Deixar o condutor do
veiculo, na ocasiao do acidente, de prestar imediato socorro a viti-
ma, ou, ndo podendo fazé-lo diretamente, por justa causa, deixar

1 Desembargador do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina.
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de solicitar auxilio de autoridade publica: pena — detencéo, de seis
meses a um ano, ou multa, se o fato nao constituir elemento de
crime mais grave”. Trata-se, portanto, de crime subsidiario, isto &,
somente sera considerado se nao constituir elemento de outro
mais grave. E tal nuanca esta presente, pois a omissao de socor-
ro constitui causa especial de aumento de pena (de um terco a
metade) no homicidio culposo, como também na lesao corporal
culposa, consoante deflui dos arts. 302, paragrafo unico, inciso I,
e 3083, paragrafo unico. Em consequéncia, somente em situacoes
excepcionais prevalecera o crime de omissao de socorro, como,
por exemplo, absolvido o agente da pratica de homicidio culposo
ou lesao culposa, restar demonstrada a ocorréncia da omisséo do
dever de solidariedade, a qual constituiria, tdo-somente, repita-se,
causa especial de aumento de pena se acolhida fosse a preten-
S&0 punitiva mais grave.

Il — Conforme deflui do art. 304, o crime em questao so-
mente podera ser praticado por quem, na direcao de veiculo
automotor, envolver-se em acidente, deixando de prestar imediato
socorro a vitima, ou, na impossibilidade de fazé-lo, deixar de solici-
tar auxilio a autoridade. Outro condutor de veiculo, ndo envolvido
no acidente, ou qualquer outra pessoa, nao podera ser enquadra-
do no crime de omissao de socorro previsto no Cddigo de Transi-
to, mas, sim, no Cddigo Penal, art. 135, cuja pena cominada é
mais branda (detencao de um a seis meses ou multa). Embora o
Cédigo de Transito, no seu art. 96, considere como veiculo os de
propulsdo humana (bicicleta, carro de mao) e os de tragao animal
(carroga, charrete), os crimes praticados por seus condutores (ho-
micidio culposo/lesao corporal culposa) nao Ihes sao pertinentes,
haja vista expressa referéncia a veiculo automotor (arts. 302 e 303).
Aplicavel sera o disposto no Cédigo Penal (art. 121, § 39, ou art.
129, § 6°) quando a omisséo de socorro, se ocorrente, funcionara
como causa especial de aumento de pena (um tergo), ou, na
inexisténcia de crime mais grave, prevalecera a conduta delituosa
alinhada no seu art. 135.

Il — Razoavel parcela da jurisprudéncia, existente até a en-
trada em vigor do Codigo de Transito, ndo considerava como
tipificado o crime de omissao de socorro se a vitima tivesse faleci-
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do instantaneamente, ou, no caso de ferimentos, tenha sido so-
corrida por terceiros. Confira-se: “Em tema de homicidio culposo
de transito, falecendo a vitima de imediato, ndo ha falar em omis-
sao de socorro em relacédo a ela” (TACrimSP—JUTACRIM 51/410);
“A omissao de socorro, a que se refere o art. 129, § 72, do CP, s6
constitui agravante de penalidade quando o agente é a Unica que,
na ocasiao do fato, poderia prestar socorro a vitima, de modo efi-
ciente” (TACrimSP—RT 383/271). O novo Cddigo, de forma ex-
pressa, resolveu a divergéncia jurisprudencial ao asseverar, no pa-
ragrafo unico do art. 304, que “Incide nas penas previstas neste
artigo o condutor do veiculo, ainda que a sua omissao seja suprida
por terceiros ou que se trate de vitima com morte instantdnea ou
com ferimentos leves”. Exagerada, sem duvida, € a previsao da
tipificacédo do crime de omissao de socorro, mesmo na hipétese
de a vitima resultar morta de imediato, pois € inviavel qualquer aju-
da a cadaver, ante a impossibilidade de se tentar preservar um
bem que ja nao existe.

IV — Usuarios das vias terrestres, segundo art. 12, § 12, tam-
bém o sdo os pedestres, bem como os animais, conduzidos ou
ndo. Aos primeiros, além de direitos, lhes foram estabelecidos os
deveres alinhados no art. 69 e seus incisos. Com relag@o aos ani-
mais, foi imposto aos seus condutores o respeito as normas pre-
vistas no art. 53, incisos | e Il. Assim, sera possivel a pratica de
homicidio culposo ou lesdo corporal culposa por parte daqueles
(pedestre/condutor), quando, na qualidade de usuarios de via pu-
blica, causarem acidente com vitima. Entende-se como via a “su-
perficie por onde transitam veiculos, pessoas e animais, compre-
endendo a pista, a calgcada, o acostamento, a ilha e canteiro cen-
tral” (Anexo | — Dos Conceitos e Definicdo). Mas, por ndo se tratar
de condutores de veiculo automotor, inaplicaveis lhes serdo as
tipificacbes dos crimes culposos previstos no Cédigo de Tréansito,
cabendo-lhes responder por seus atos na forma do estatuido no
Cddigo Penal (art. 121, § 32, ou art. 129, § 6°), quando a omissao
de socorro, porventura ocorrente, funcionar como causa especial
de aumento de pena (CP, arts. 121, § 4°e 129, § 7°), ou inexistindo
crime mais grave, poderdo ser enquadrados no art. 135 do diplo-
ma citado.
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Conclusoes

| — O crime de omissao de socorro, previsto no art. 304 do
Cédigo de Transito, € subsidiario. Em decorréncia, somente pode-
ra ser considerado quando nao constituir causa especial de au-
mento de pena de homicidio culposo ou de lesao corporal culposa.

Il — Constitui pressuposto a caracterizagéo do crime de omis-
séo de socorro que o agente o pratique na condugéo de veiculo
automotor envolvido no acidente, do qual resulte homicidio culposo
ou leséo corporal culposa, ou ambos.

IIl — Terceiro ndo participe do acidente, condutor de veiculo
automotor, ou ndo, podera cometer crime de omissao de socorro,
porém o tipificado no art. 135 do Cédigo Penal.

IV — Os demais usuarios das vias publicas (art. 12, § 12, CTB),
se responsaveis por acidente de transito, com vitima, responde-
réao por seus atos nos termos do previsto no Cédigo Penal, arts.
121, § 3% e 129, § 6°, quando a omissdo de socorro, porventura
existente, funcionar como causa especial de aumento de pena,
segundo o preceituado nos paragrafos 4° e 7° dos artigos citados,
respectivamente.
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MULTA REPARATORIA

Maurilio Moreira Leite’

| — E conseqiiéncia da sentenca penal condenatéria a obri-
gacao de reparar o dano causado pelo crime (Cddigo Penal, art.
91, ). Transitada em julgado a decisao condenatdria, a qual cons-
tituira titulo executivo judicial (Cédigo de Processo Civil, art. 584,
II), cabera ao interessado interpor a respectiva acao civil, compe-
tindo ao Ministério Publico tal incumbéncia quando ocorrente o pres-
suposto estabelecido no art. 68 do Cdodigo de Processo Penal. A
separacao da jurisdicao penal da civil € absoluta. O Cdodigo de Tran-
sito, no entanto, no seu art. 297, deu timido passo a
descaracterizacdo da tradicional independéncia, ao criar a deno-
minada multa reparatéria, a qual, embora nominada como pena,
tem evidente e incontroversa destinacgao civil, pois visa a indenizar
o prejuizo material decorrente de crimes de transito. Leia-se: “Art.
297— A penalidade de multa reparatdria consiste no pagamento,
mediante depdsito judicial em favor da vitima ou seus sucessores,
de quantia calculada com base no disposto no § 12 do art. 49 do
Cddigo Penal, sempre que houver prejuizo material resultante do
crime”. A forma simplista de criacdo da referida pena, com
destinacao reparatdria, sofrera, por certo, criticas, o que ja ocor-

1 Desembargador do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina.
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reu por parte de Damasio E. de Jesus, quando afirmado: “De modo
que a multa reparatdria, por falta de cominacao legal (principio da
reserva da lei) ndo pode ser aplicada pelo Juiz. Ela nao existe, pois
nao se sabe a que crimes aplica-las. Pena sem cominag¢ao nao é
pena. E alma perdida vagando pela imensidao do Direito Penal &
procura de um corpo. Chegaram ao maximo: inventaram uma pena
sem crime” (Boletim do Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais,
n. 61, Dezembro/1997, p. 10). Sem duvida, é singular a forma en-
contrada para criar a multa reparatdria, pois ela surgiu na legisla-
¢ao em artigo unico, dizendo respeito aos seus pressupostos. No
entanto, em que pese a critica formulada, é possivel vislumbrar no
dispositivo apontado o atendimento do preceito constitucional “n&do
ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominagéo legal’ (CF, art. 52, XXXIX). O art. 297 esta contido no
Capitulo XIX, que trata “Dos crimes de Transito”, ao qual faz parte
a Secao ll, que diz respeito, justamente, aos crimes praticados no
transito, sob o titulo “Dos crimes em espécie”. E compreensivel
que a multa reparatéria diz respeito aos crimes de transito dos
quais possa emergir direto dano material, e que sao os tipificados
nos arts. 302 e 303. Assim, apesar da forma estapafurdia utilizada
para a criacao da multa reparatdria, o preceito constitucional perti-
nente a espécie restou preservado. Com relagcao aos demais, ha
expressa referéncia a pena de multa (nao reparatoria, art. 49, CP),
haja vista tratar-se de crimes praticados contra a incolumidade
publica (arts. 306, 308, 309 e 311); contra a administragcéo da jus-
tica (art. 312); por omisséo de socorro (art. 304); contra principio
de natureza moral (?) (art. 305); por desobediéncia a ordem judicial
(art. 307); de perigo abstrato (art. 310). Em tais casos, ndo havera
prejuizo material aferivel em favor de vitima certa e definida, sendo
a multa prevista a mencionada no art. 49 do Cddigo Penal, que se
destina ao fundo penitenciario.

Il — No entanto, é preciso atentar quanto a possibilidade de,
nos crimes contra a incolumidade publica, previstos no Cédigo de
Trénsito, da ocorréncia de dano material. Por exemplo: alguém, na
direcao de veiculo automotor, e que se encontra sob a influéncia
de alcool, provoca acidente, colidindo com outro veiculo, cujo con-
dutor resulta ileso; porém, com dano material no veiculo colidido.
O crime previsto no art. 306, contra a incolumidade publica “con-
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duzir veiculo automotor, na via publica, sob a influéncia de alcool
ou substancia de efeitos analogos, expondo a dano potencial a
incolumidade de outrem”, restara caracterizado, com previsao de
aplicacdo das seguintes penas: “detencao de seis meses a trés
anos, multa e suspensao ou proibicdo de se obter a permissédo ou
a habilitagéo para dirigir veiculo automotor”. Evidentemente, a mul-
ta prevista é a geral (art. 49, CP), cujo valor deve ser recolhido ao
fundo penitenciario. Porém, tendo em conta a ocorréncia de prejuizo
material, também é aplicavel a multa reparatéria (art. 297, CTB).
Na impossibilidade de aplicagdo de duas multas (non bis in idem),
qual delas devera prevalecer? Embora sejam idénticos os pressu-
postos de aplicacdo de ambas, a multa reparatéria tem destinacéao
especifica, qual seja, indenizar o prejuizo material causado pelo
crime, bem como limitagédo valorativa propria, pois nao podera ul-
trapassar o valor do prejuizo demonstrado nos autos. Logo, trata-
se de norma especial, com prevaléncia sobre a geral.

Il — Cuidando-se de pena, embora com destinagéo
reparatdria, de natureza civil, a legitimidade para pretender sua
aplicacao € do Ministério Publico, sendo indispensavel expressa
referéncia, na denuncia, a existéncia de dano material emergente
do crime de transito, pois a multa reparatoria sequer esta cominada
nos artigos autorizadores de sua aplicagdo (302 e 303). A omis-
sdo importara na impossibilidade de acolhimento quando da sen-
tenca condenatoria, pois “as regras do ne procedat judex officio e
do ne procedat judex petitum et extra petitum derivam das garantias
do sistema acusatério. Uma vez que ndo mais existe, entre nés, o
juiz inquisitivo, cumpre a acusacgao delimitar a area de incidéncia
da jurisdicao penal e também movimenta-la através da propositura
de acéo penal. Nao ha, no processo penal patrio, o procedimento
ex officio. A acusagao publica é a atividade funcional adjudicada
exclusivamente ao Ministério Publico, enquanto a acusacgao priva-
da pertence ao ofendido, com atuacao supletiva, em alguns ca-
sos, do préprio Ministério Publico. Instaura-se, por isso, a relagao
processual, através de provocagao do 6rgao acusador, mediante
propositura da acéo penal. Donde concluir-se que néao ha, tam-
bém, na jurisdicdo penal, jurisdicdo sem acédo. Consagrag¢ao exa-
ta do principio ne procedat judex ex officio é regra e norma que se
contém no art. 28 do CPC. Completa esse principio, aquele outro
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sobre a proibicao do julgamento ultra e extra petita. A acusacéo
determina a amplitude e conteudo da prestacao jurisdicional pelo
que o juiz criminal ndo pode decidir além e fora do pedido com que
0 6rgao da acusacao deduz a pretensao punitiva. Os fatos descri-
tos da denuncia ou na queixa delimitam o campo de atuagéo do
poder jurisdicional” (Marques, José Frederico. Elementos de Direi-
to Processual Penal, Editora Forense, 12 ed., 12 vol., p. 191).

IV — O valor da multa reparatdria ndo sera o total do prejuizo
demonstrado nos autos, mas o resultado do calculo a ser efetua-
do em dias-multa, consoante resulta da determinag&o contida no
art. 297 do Cadigo de Tréansito, no sentido da aplicagao do § 1° do
art. 49 do Cddigo Penal, que fixa o valor, maior e menor, de cada
dia-multa. Em decorréncia, é forcoso concluir que o valor da multa
reparatoria devera ser calculada em dias-multa, o qual néo podera
ultrapassar o total do prejuizo demonstrado nos autos, consoante
estabelecido no art. 297, § 12, do Cddigo de Transito. O que faltar,
contudo, podera ser pleiteado em agao propria (art. 297, § 32, CBT).
Consoante emana da doutrina e da jurisprudéncia a dosagem do
numero de dias-multa é pertinente aplicar o art. 59 do Cddigo Pe-
nal, que diz respeito as circunstancias judiciais. Quanto ao valor
de cada dia-multa, é aplicavel a norma do art. 60, também do Co6-
digo Penal, referente a situagao econémica do réu.

V — A execucgado da pena de multa, inclusive reparatdria,
compete ao Ministério Publico, em que pese a alteracao procedida
no art. 51do Cédigo Penal, por implicagéo da Lein. 9.268, de 1° de
abril de 1996. Para melhor apreciagéo da matéria a ser desenvol-
vida, tenha-se em vista o art. 51 do Cddigo Penal, em sua antiga
redacdo: “A multa converte-se em pena de detencdo, quando o
condenado solvente deixa de paga-la ou frustra a sua execucgao”.
No seu paragrafo primeiro, afirmava que “Na converséao, a cada
dia-multa correspondera 1 (um) dia de detencéo, néo podendo ser
superior a 1 (um) ano”. Contudo, a conversao somente poderia
ser determinada se frustrada a execucéo, disciplinada no art. 164
da Lei de Execucgao Penal. Em sua nova redagéo, o referido artigo
dispde: “Transitada em julgado a sentenca condenatdria, a multa
sera considerada divida de valor, aplicando-se-lhe as normas da
legislacao relativa a divida ativa da Fazenda Publica, inclusive no
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gue concerne as causas interruptivas e suspensivas da prescri-
¢ao”. Em decorréncia, nao sera mais possivel, em qualquer hipo-
tese, a transformacgéo da pena de multa em restritiva de liberdade.
Embora afirmado que a pena de multa, com o transito em julgado
da sentenca condenatdria, deve ser considerada “divida de valor”,
nem por isso ela perde sua caracteristica inicial, pena pecuniéria,
constituindo a satisfacdo do débito o exaurimento da pretensao
punitiva, da qual é titular o Ministério Publico. Em decorréncia, ndo
ha falar em competéncia de outro 6rgao para exercitar providéncias
a satisfacdo do débito, pois tal competira ao Ministério Publico.
Para tanto, utilizara as normas procedimentais previstas na Lei n.
6.830, de 22 de setembro de 1980, que “Dispde sobre a cobranca
judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica e da outras providéncias”.

Tenha-se em conta que a nova redacgao do art. 51 do Cédigo
Penal, ao afirmar que a multa sera considerada “divida de valor”,
determina que se Ihe apliquem “as normas da legislacéo relativa a
divida ativa da Fazenda Publica”, ndo emergindo de tal
disciplinamento qualquer alteracdo de competéncia. E, cuidando-
se de execucéao penal, a matéria € inerente a atividade funcional do
Ministério Publico, pois compete-lhe promover e fiscalizar a exe-
cucao da lei, nos termos do art. 257 do Codigo de Processo Penal,
sendo vedado o exercicio de suas atribuicdes por outros érgaos,
consoante disposto no art. 129, § 22, da Constituicao Federal. Tra-
tando-se de divida de valor proveniente de imposicao de pena de
multa, a legalidade, a liquidez e a certeza do crédito serdo decor-
rentes, ndo da inscricdo em divida ativa, pois desnecessaria, mas
da propria sentenga penal condenatdria, com transito em julgado,
titulo judicial executorio, conforme disposto no art. 584, inciso Il, do
Cddigo de Processo Civil.

Conclusoes

| — A pena de multa reparatéria, apesar da forma pouco or-
todoxa utilizada em sua criagéo, atende ao principio da anteriorida-
de da lei penal, delineado no art. 52, inciso XXXIX, da Constituicao
Federal: “Nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena
sem prévia cominagao legal”.
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Il — Nos crimes contra a incolumidade publica, de perigo
concreto, resultando dano material, a multa aplicavel é a reparatéria,
em detrimento da geral, em face do principio da especialidade.

Il — A denuncia, de forma expressa, devera mencionar a
existéncia de dano material decorrente do delito de transito, omis-
sd0 que impedira o acolhimento judicial da pena reparatdria, em
vista do principio da proibicdo de julgamento ultra e extra petita,
quando vulnerado restaria preceito constitucional que assegura a
amplitude do direito de defesa.

IV — O valor da multa reparatéria devera ser formulado em
dias-multa, atendidos os pressupostos de aplicacdo da pena
pecuniaria previstos no Codigo Penal, tendo por limite, que Ihe é
préprio, o total do prejuizo material oriundo do crime de transito.

V — A execucgao da pena de multa, inclusive reparatdria, é
da competéncia do Ministério Publico, em que pese interpretacédo
equivocada do art. 51 do Cédigo Penal, com a redagéo que Ihe deu
aLein. 9.268, de 12 de abril de 1996.
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CONTROVERSIAS CONSTITUCIONAIS ACERCA
DO USUCAPIAO COLETIVO

Pablo Stolze Gagliano*

“Ou nds ficamos atentos para as tramas do Direito, ou sere-
mos presas faceis dele. E presas bem alimentadas...” (Prof. Dr.
Willis Santiago Guerra Filho, em magnifica aula de Filosofia do Di-
reito proferida no mestrado da PUC-SP, em 31-5-2004).

Desde quando entrou em vigor, no inicio' do ano passado, o
novo Caodigo Civil tem causado controvérsias e despertado a aten-
cao de todos aqueles que militam na seara do Direito Privado.

*  Juiz de Direito Titular da Comarca da Amélia Rodrigues (BA), mestrando em
Direito Civil pela PUC/SP, professor de Direito Civil da Faculdade de Direito da
Universidade Federal da Bahia, da Escola de Magistrados da Bahia, co-autor da
obra Novo Curso de Direito Civil (Ed. Saraiva) e do Cdédigo Civil Comentado (Ed.
Atlas).

1 Existe acesa polémica a respeito da data de entrada em vigor do novo Cdédigo
Civil (Lei n. 10.406/02), se tal teria-se dado no dia 11 ou no dia 12 de janeiro de
2003. Nesse particular, alinhamo-nos a corrente de pensamento da prof?. Maria
Helena Diniz, da PUC/SP, citada pelo culto Mario Delgado: “Preferimos, todavia,
seguir a corrente doutrindria dos que acham que o Cddigo entrou em vigor no dia
11-1-2003, nao obstante a extrema comodidade em se aceitar o dia 12. Partilha-
mos com Maria Helena Diniz o entendimento de que o art. 2.044, sob pena de
ilegalidade vertical decorrente do inevitavel confronto com o art. 8°, § 2°, da LC n.
95/98, deve ser lido e recebido como se houvesse estabelecido o prazo de vacan-
cia em 365 dias e ndo em um ano, e aqui estamos dando uma interpretacéo
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Alias, a despeito das justas criticas que lhe sao dirigidas, um
importante legado — muito bem-vindo, por sinal — a nova lei nos
concedeu: o Direito Civil voltou a assumir posicao de destaque
nos meios académicos nacionais, viabilizando uma construtiva
reflexao acerca dos seus fins e principios.

Nesse contexto, de acesos debates intelectuais, ganha can-
dente matiz a problematica referente a regra constante em seu
art. 1.228, § 4°, que dispde:

“O proprietario também pode ser privado da coisa se o imo-
vel reivindicado consistir em extensa area, na posse ininterrupta e
de boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel numero de
pessoas, e estas nela houverem realizado, em conjunto ou sepa-
radamente, obras e servigos considerados pelo juiz de interesse
social e econdmico relevante”.

Trata-se de instituto juridico muito peculiar, e que, se anali-
sado com bastante atencdo, podera causar-nos uma desagrada-
vel sensacao de desconforto, provocada por contundentes inda-
gacdes.

E tal inquietude ganha folego em face dos desencontros doutri-
narios que se seguiram a entrada em vigor do referido dispositivo.

Afinal, o codificador teria criado uma nova forma de “desa-
propriacao” ou estariamos diante de uma modalidade peculiar de
“usucapiao especial ou coletivo™?

De fato, argumentos ha, apontando para ambas as dire¢oes.

Sob o prisma topografico, e seguindo um critério de interpre-
tacéo sistematica, tem-se a impressao de que se consagrou uma
nova modalidade expropriatoria, uma espécie de “desapropriagdo
judicial .

Isso porque, no paragrafo antecedente, o legislador, a teor
do art. 52, XXIV, da Constituicao Federal, regulou, expressamente,
as hipoéteses de desapropriagcao por necessidade ou utilidade pu-

construtiva, sistematica, teleoldgica ao preceito, com vistas a aproveita-lo” (Pro-
blemas de Direito Intertemporal: Breves Considera¢des sobre as Disposicoes
Finais e Transitérias do Novo Cadigo Civil Brasileiro, in Novo Cédigo Civil — Ques-
tdes Controvertidas — vol. 1. Sdo Paulo: Método, p. 490).
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blica e interesse social, para, em seguida, dispor, no dispositivo
sob comento, que o proprietario “também” poderia ser privado da
coisa, em funcéo da posse exercida por terceiro, mediante paga-
mento de indenizacao (§ 5°).

Ora, ao utilizar a palavra “também’”, e fazer referéncia a inde-
nizacdo a ser paga ao expropriado, transparece que fora acres-
centada mais uma modalidade de desapropriacéo ao rol arrolado
no paragrafo anterior.

Defendendo a natureza expropriatoria do instituto, a profes-
sora Ménica Aguiar, da Universidade Federal da Bahia, em exce-
lente artigo, observa:

“Essa desapropriacdo realizada diretamente pelo Poder Ju-
diciario, sem intervencao prévia de outros Poderes, é figura nova
em nosso sistema positivo [...] Em um mesmo artigo — § 4° do
art. 1.228 — o legislador faz uso de varios conceitos juridicos
indeterminados: consideravel, para qualificar o nUmero de pessoas;
de interesse social e econdmico, para adjetivar as obras e servi-
cos e extensa, para identificar a area. Abre-se, entao, um aparente
leque de possibilidades para o preenchimento do conteudo juridico
desses conceitos pelo Magistrado que, conforme relatado, sera o
artifice dessa desapropriagdo”.?

Entretanto, outros autores de inegavel valor sustentam tra-
tar-se de modalidade nova de usucapiéo, a exemplo do culto Mi-
nistro Teori Zawascki, na obra “A Reconstrucéo do Direito Priva-
do”.3

Nesse mesmo diapasdo, Eduardo Cambi, respeitado juris-
ta, apds mencionar que se cuida de usucapido coletivo, pondera
que:

“Trata-se de instituto juridico novo e autdnomo, cuja diferen-
ca essencial, em relacdo aos imdveis urbanos, esta no tamanho,

2 AGUIAR, Mbénica. Texto gentilmente cedido pela autora pela internet, e disponivel
no site http: www.mundojuridico.adv.br/html/artigos/documentos/texto247.htm,
acessado em 12 de julho de 2007.

3 A Tutela da Posse na Constituicao e no Projeto do Novo Cdédigo Civil, in A Recons-
trugdo do Direito Privado. Sao Paulo: RT, 2002, p. 843 a 861.
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por extrapolar os 250m? (duzentos e cinqiienta metros quadrados),
previsto no art. 183 da CF, para a usucapiao especial. Além disso,
o novo Cédigo Civil vai além da Lei n. 10.257/2001, pois estende o
instituto aos imodveis rurais, ndo contemplados no Estatuto da Ci-
dade”.*

Nessa linha de raciocinio, uma vez que a perda da proprie-
dade se da pela posse exercida por uma coletividade de pessoas,
dentro de um lapso de tempo previsto em lei (5 anos), nao ha, em
nosso sentir, negar a nota caracteristica da prescricao aquisitiva,
razao por que a tese do usucapiao® nos pareceria mais atrativa.

Ademais, valorizando a posse, chegariamos a concluséo de
que o legislador pretendeu criar, por meio desse polémico institu-
to, um instrumento de socializagéo da terra, previsto para aquelas
situagdes em que o descaso do proprietario justificaria a perda do
seu imovel em favor dos efetivos possuidores da area.

Nota-se, ademais, a utilizacdo de inumeros conceitos aber-
tos ou indeterminados (como extensa area de terra, boa-fé, inte-
resse social e econémico), que deverao ser devidamente preen-
chidos pelo magistrado, no caso concreto, com cautela e diligén-
cia, a fim de se evitar a indesejavel inseguranca juridica.

Encarando o instituto como modalidade de usucapido, nao
se deixaria de atender, também, ao principio constitucional da fun-
¢do social da posse e da propriedade, compensando aqueles que
dao destinacao util ao imovel, e minimizando-se (a0 menos no pla-
no legal) os conflitos possessodrios coletivos.

4 CAMBI, Eduardo. Aspectos Inovadores da Propriedade no Novo Cddigo Civil, in
Revista Trimestral de Direito Civil, Rio de Janeiro: PADMA, 2000, p. 38.

5 Sobre o género da palavra usucapido, ja anotamos, em nossa obra Comentarios
ao Cédigo Civil — vol. Xl (Direito das Coisas. Superficie. Serviddes. Usufruto. Uso.
Habitagc&o. Direito do Promitente Comprador), S&o Paulo: Atlas, 2004, que: “Em-
bora exista divergéncia linguistica quanto ao género da palavra, e, bem assim, o
codificador houvesse preferido grafa-la no feminino (“a usucapiao”), manteremos
a utilizacdo no masculino, em respeito a tradicéo legislativa. Caldas Aulete, por
exemplo, classico dicionarista, prefere empregar a expressdo no masculino (cf.
Dicionario Contemporaneo da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Delta, 1958,
vol. 5, p. 5.192)".
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Mas, ainda que se cuide de um novo tipo de usucapiao (one-
roso), uma pergunta surge imediatamente em nossa mente: quem
arcaria com essa indenizacdo?

Segundo Mdnica Aguiar, no mencionado artigo, a indeniza-
cao deveria ser arcada pela Unido ou pelo Municipio, caso se trate
de expropriacao rural ou urbana:

“Para os imdveis rurais, nao resta duvida que essa indeniza-
cao deve ser arcada pela Uniao, quer por forca do comando dos
arts.184 a 186 da Constituicdo Federal, quer por observancia dos
critérios estabelecidos pela Lei n. 8.629 de 25-2-93 com a redagao
que Ihe foi conferida pela Lei n. 10.279 de 12-9-2001 e Lei Comple-
mentar n. 76, de 6-7-1993.

“Ocorre que o instituto, em que pese nao haver qualquer li-
mitacao expressa na legislacéo, foi concebido tendo em vista, es-
pecialmente os imoveis localizados em area urbana. Nessa hip6-
tese, inadmissivel a aplicagao direta dos mencionados dispositi-
vos. Perceba-se, outrossim, que ndo € exigido, como ocorre com
a usucapido, o exercicio da posse com animus domini.

“Parece que o 6nus sera do Municipio em que localizada a
area, haja vista que o comando do plano diretor da cidade é de
competéncia exclusivamente municipal. H4 uma co-responsabili-
dade na tolerancia da ocupacgéo de terrenos com a criagédo de ver-
dadeiras favelas, nascidas de invasdes pelos que nao tém mora-
dia”.¢

Teori Zawascki” e Eduardo Cambi®, autores supramen-
cionados, por sua vez, entendem que o pagamento seria feito pe-
los préprios possuidores, prescribentes da referida area.

Em outro plano, Carlos Alberto Dabus Maluf, diante da falta
de previsibilidade legal, reputa o referido artigo inconstitucional.

6 AGUIAR, Mdnica. Ob. cit.

7 “Pelos seus requisitos (‘posse ininterrupta e de boa-fé por mais de cinco anos’)
assemelha-se a usucapiao, com a unica diferenca de que, para adquirir a
propriedade, possuidores-usucapientes ficam sujeitos a pagar um preco. Ou
seja: é espécie de usucapiao onerosa” (p. 853, ob. cit.).

8 Este culto autor estabelece que a responsabilidade é dos possuidores e
subsidiariamente do Estado, ob. cit., p. 39.
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“Tal forma de usucapiao aniquila o direito de propriedade pre-
visto na Lei Maior, configurando um verdadeiro confisco, pois, como
ja dissemos, incentiva a invasao de terras urbanas, subtrai a pro-
priedade do seu titular, sem ter ele direito a qualquer indeniza¢ao”.®

De fato, embora ndo enfrentemos o problema sob o viés ex-
clusivo do proprietario, a impressao que se tem é de que o dispo-
sitivo estd fadado a ineficdcia social.

Atribuir-se a obrigacdo indenizatoria a uma das entidades
federativas, sem previsado legal a respeito, afigura-se, em nosso
sentir, inviavel, mormente em se tratando dos municipios brasilei-
ros, que ja se encontram em situacdo econdémica desesperadora,
nao havendo, ademais, previsao constitucional especifica em face
desse novo instituto.

Impor a mesma obrigacdo aos ocupantes da terra, posicao
que vem ganhando for¢a na doutrina, data venia, também nao nos
pareceria justo, por uma constatacao imediata: em geral os pos-
suidores sdo desprovidos de recursos financeiros, e ndo teriam
como arcar com esse pagamento.

Assim sendo, concluimos que o referido dispositivo carece
de sustentacdo, estando condenado a ineficacia social por mani-
festa inviabilidade.

De um lado, prejudica-se o proprietario, por ndo haverem
sido regulados os mecanismos efetivos de pagamento da indeni-
zacgao prevista; de outro, imputando-se o dever ao ocupante da
terra — posicao que infelizmente parece ser majoritaria —, estar-se-
ia impedindo o plano nacional de politica agraria e de construgdo
de uma sociedade mais justa, nos termos da nossa Lei Maior.

Inadmissivel, outrossim, é o Projeto de Reforma do CC (PL.
6960/02), que, com acentuado matiz privatistico, e visando ape-
nas a resguardar a defesa do proprietario, afastou-se da perspec-
tiva constitucional de socializagao da posse, ao subordinar o re-
gistro da sentenca em nome dos possuidores ao pagamento inte-
gral do preco.

9 MALUF, Carlos Alberto Dabus. Novo Cddigo Civil Comentado (coord.: Ricardo
Fiuza. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 1.099).

200 Volumes - 104/105 Jurisprudéncia Catarinense



DOUTRINA Pablo Stolze Gagliano

Caso aprovado, a aquisicao da propriedade somente se da-
ria apds o pagamento integral desse valor, 0 que culminaria,
inafastavelmente, na consolidagéo do “trancamento eficacial” da
norma, afastando-se qualquer tentativa de salvacao de sua utilida-
de (pratica) de valorizagdo da posse.

Nesse sentido, leia-se o referido paragrafo projetado:

“no caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa inde-
nizacéo devida ao proprietario; pago integralmente o preco pelo
ocupante, valera a sentenca como titulo para o registro do imovel
em nome do respectivo possuidor”.

Tal modificagcdo, em nosso sentir, ndo é justa, pois apenas
serviria como garantia do proprietario, em detrimento do possui-
dor, sem que se resolvesse em definitivo a fundamental questéao
referente ao legitimado para o pagamento.

Diante de tudo isso, notamos que o legislador teve grande
félego e coragem para iniciar a redagao do artigo de lei, mas aca-
bou perdendo-se no final, omitindo aspectos relevantes para a sua
plena aplicabilidade...

Nao conseguimos, pois, diante de sua dic¢do, extrair de si
uma interpretagdo razodvel e conforme a Constituicdo, consoante
prelecédo do Prof. Dr. Paulo Lobo da Universidade Federal de
Alagoas:

“O principio da interpretagéo conforme a Constituicéo é uma
das mais importantes contribuicdes dos constitucionalistas nas
ultimas décadas. Consiste, basicamente, em explorar ao maximo
a compatibilidade com a Constituicdo das normas infracons-
titucionais a ela anteriores ou supervenientes, e a partir dela. Ape-
nas deve ser declarada a inconstitucionalidade de uma norma quan-
do a incompatibilidade dela com a Constituicdo for insuperavel.
Essa diretriz hermenéutica harmoniza-se com os principios da pre-
suncao de constitucionalidade das normas infraconstitucionais e
da forca normativa da propria Constituicdo. Mais importante é a
funcdo que desempenha na interpretacdo do conteudo das leis,
que ha de ser conformado, delimitado e densificado pelos principios
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e normas constitucionais. Assim, o Cédigo ha de ser interpretado,
sempre, a partir da Constituicao”.™

Melhor seria que, por meio de alteracao legislativa, se ado-
tasse uma forma de usucapido coletivo, semelhante aquela pre-
vista no art. 10 do Estatuto da Cidade (Lein. 10.257/01), sem refe-
réncia alguma ao pagamento de indenizag¢ao, e desde que os re-
quisitos gerais fossem devidamente observados (posse/animus/
tempo).

Todavia, enquanto tal alteracao néo se opera, sera mais ra-
zoavel ao juiz, no que for possivel, tentar aplicar as regras referen-
tes a outras formas de usucapido, previstas no Cédigo Civil, por
entendermos que tal como fora redigido o presente dispositivo esta
fadado a inconstitucionalidade, por nao respeitar superiores princi-
pios previstos em nossa Magna Carta.

E constatamos isso ndo sem certa preocupagéo, pois, afi-
nal de contas, a adog¢ao de normas aparentemente validas, embo-
ra materialmente ineficazes — cercadas muitas vezes por todo um
discurso meramente simbdlico e acentuadamente demagdgico —
resulta por prejudicar ainda mais a imagem do préprio Poder Judi-
ciario, incrementando ainda mais a insatisfacao do jurisdicionado.

Esperamos, portanto, diante de tudo o que se expbs, que o
legislador faca a parte dele, para que nds, juizes, possamos fazer
a nossa.

10 LOBO, Paulo Luiz Netto. Direito de Familia e o Novo Cddigo Civil (coord.: Maria

Berenice Dias e Rodrigo da Cunha Pereira). 2. ed., Belo Horizonte: Del Rey, 2002,
p. 153.
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EL PROCESO DE CONST[TUCIONALIZACI()N
DE LA INTEGRACION EUROPEA

Ricardo Alonso Garcia'

Sabido es que el ordenamiento juridico comunitario fue
calificado por el Tribunal de Justicia, hace ya cuarenta afios, como
ordenamiento “propio” y “auténomo” respecto del ordenamiento
juridico internacional y del de los Estados miembros integrantes
de las Comunidades Europeas. Tales caracteristicas las vincul el
Tribunal, refiriéndose especificamente a la Comunidad Econémica
Europea, al hecho de haber dotado a la misma “de Instituciones
propias, de personalidad, de capacidad juridica, de capacidad de
representacion internacional y, mas en particular, de poderes reales
derivados de una limitacién de soberania o transferencia de
atribuciones de los Estados a la Comunidad”, que se traduciria en
su aptitud para generar normas juridicas directamente aplicables
en los Estados miembros, prevalentes en caso de contradicciéon
con normas juridicas nacionales.

Veinte afnos después, el mismo Tribunal de Justicia se referiria
a la Comunidad Europea como “una Comunidad de Derecho, en la
medida en que ni sus Estados miembros ni sus Instituciones pueden

1 Catedratico de Derecho Administrativo y Comunitdrio — Universidad Complutense
de Madrid — Presidente del Tribunal Arbitral del Mercosur (I1X Laudo).
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sustraerse al control de la conformidad de sus actos con la carta
constitucional fundamental que constituye el Tratado”; calificacion,
pues, del Tratado como carta constitucional fundamental, que
tendria un trasfondo material, por cuanto desde un punto de vista
nominal y formal no dejaba de ser un, todo lo sui generis que se
quiera, tratado internacional.

Pues bien, he aqui que otros casi veinte anos después, con-
cretamente el 29 octubre de 2004, se firmaba en Roma el denomi-
nado “Tratado por el que se establece una Constitucion para Euro-
pa”’; denominacién esta, en mi opinién, equivoca, porque da pie,
como de hecho asi ha sucedido, a enfatizar la segunda parte de la
denominacion (“constitucion europea”) sobre la primera (“tratado”),
cuando lo cierto es que, ante todo, se trata, esencialmente, de un
tratado de reforma del de la Unién Europea firmado en Maastricht
en 1992, que fue negociado en el marco de la Conferencia
Intergubernamental (inaugurada un afo antes también en Roma),
y que debera, tras su firma recién mencionada por los represen-
tantes de los Gobiernos de los Estados miembros, ser ratificado
en cada uno de ellos, para su entrada en vigor, de conformidad con
sus respectivas reglas constitucionales.

Queé tiene de novedoso, entonces, esta nueva reforma del
proceso de integracion europea, que haya podido determinar el
empleo en su cabecera misma de la expresion “Constitucion”?

Si partimos del articulo 16 de la Declaracién de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano adoptada por la Asamblea Nacional
francesa el 26 de agosto de 1789, segun el cual “toda sociedad en
la que no esta asegurada la garantia de los derechos ni determina-
da la separacion de los poderes no tiene Constitucion”, la reforma
de la Unidn Europea aporta, en primer lugar, una mas clara y mas
legitima, en términos democraticos, configuracion del ejercicio del
poder publico europeo, tanto horizontalmente (esto es, en lo refe-
rente a la delimitacion de las prerrogativas de las instituciones que
integran el complejo aparato politico propio de la Unidon) como ver-
ticalmente (esto es, en lo referente a la delimitacién de
competencias entre la Union y los Estados miembros); y, en se-
gundo lugar y sobre todo, la reforma incorpora al texto del nuevo
Tratado una Carta de Derechos Fundamentales, expresa
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manifestacion de los limites en el ejercicio del poder por las autori-
dades publicas frente al individuo, sdlo franqueables en aras de la
colectividad bajo estrictas condiciones vinculadas al desenvol-
vimiento de una “economia social de mercado altamente competi-
tiva”.

Dicho lo cual, debo insistir en la idea de que, por mucho que
la reforma proyectada haya acentuado el contenido “constitucio-
nal” de la construccién europea, ésta continda asentandose for-
malmente en un instrumento por el momento negociado y en su
momento validado como “Tratado”. De ahi que me parezca mas
rigurosa y conforme a la realidad la denominacion, barajada en los
inicios del debate sobre la reforma, de “Tratado constitucional de la
Unién Europea”.

Pasemos a exponer los rasgos esenciales de la reforma,
comenzando por las novedades en su elaboracion de la mano de
un “método convencional”’ que se aparta del modus operandi has-
ta ahora seguido en las reformas de los Tratados constitutivos de
las Comunidades Europeas primero y de la Union Europea
después.

En efecto, segun preveia el Tratado de la Comunidad
Econdmica Europea ya en su versién de 1957 (de manera similar
a sus hermanas la Comunidad Europea del Carbdn y del Acero y
la Comunidad Europea de la Energia Atdmica), y prevé en la
actualidad el Tratado de la Union Europea, su reforma exige el
comun acuerdo de los Estados miembros en el marco de una
Conferencia Intergubernamental al efecto convocada por el
Consejo, tras consulta al Parlamento Europeo y a la Comision.

Aclaremos desde ya que a ello respondié precisamente la
antes mencionada Conferencia Intergubernamental inaugurada el
4 de octubre de 2003 en Roma. La novedad que aporta el tratado
constitucional europeo, por tanto y juridicamente hablando, no afecta
a la etapa final del proceso de reforma a partir de la convocatoria
de la Conferencia Intergubernamental, sino al inicio de dicho
proceso, que arranca no de borradores preparados por y discuti-
dos entre los Gobiernos nacionales, con mayor 0 menor presencia
de la Comision segun el clima de consenso imperante, sino de un
proyecto por vez primera elaborado por una Convencion constituida
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al efecto, inspirada en el modelo seguido en la elaboracion de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea (Carta
que, como veremos, fue solemnemente proclamada en Niza por
el Consejo, el Parlamento y la Comision, pero que no llegé a
incorporarse al Tratado de la Unién tal y como ahora prevé el trata-
do constitucional).

Dicha Convencion, constituida en febrero de 2002, contd con
ciento cinco miembros y sus respectivos suplentes, representan-
tes del Parlamento Europeo, la Comision y los Gobiernos y los
Parlamentos de los Estados miembros y los paises candidatos a
la adhesion, asistiendo en calidad de observadores el Defensor
del Pueblo europeo y representantes de los érganos consultivos
europeos, a saber, el Comité Econdmico y Social y el Comité de
las Regiones; también se constituyé un Foro abierto a las
organizaciones representantes de la sociedad civil (esto es:
interlocutores sociales, medios econdmicos, organizaciones no
gubernamentales, circulos académicos, etc.), a las que se invito a
presentar contribuciones escritas a la Convencion a través de la
pagina web a tal fin abierta y a intervenir en la sesién plenaria con-
vencional de finales de junio de 2002; en fin, las propias Instituciones
europeas crearon asimismo en la pagina web de la Union “espacios
de debate” abiertos a todos los ciudadanos.

La Convencion, asistida por su propia Secretaria, se organizo
en torno a un Presidium encargado de impulsar y orientar los
trabajos del Pleno de la Convencidn a partir de los Informes, sobre
distintas materias objeto de discusion, elaborados por Grupos de
Trabajo y Circulos de Debate. También correspondio al Presidium
determinar la existencia o no de consenso en el seno de la
Convencion, tarea capital ésta amén de dificultosa, habida cuenta
de la no accidental ausencia de cualquier definicion al respecto, lo
que, descartada su obtencion a través de una expresion formal del
Pleno o de una votacién, desembocé en una practica de concrecion
casuistica del consenso en funcidén de cada particular tema
sometido a deliberacion, y del origen y el peso de los convencionales
decantados hacia una u otra posicion.

Asi las cosas, el Presidente de la Convencion, Giscard
d’Estaing, presentd el 20 de junio de 2003 al Consejo Europeo,
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reunido en Tesaldnica, una primera entrega de los resultados de la
Convencion, dedicada a las Partes | y Il del proyecto, completada
apenas un mes después con la presentacion del resto, esto es,
las Partes lll y IV, ante la Presidencia pro-tempore de la Unién para
su discusion en el marco de la Conferencia Intergubernamental,
cuyo resultado seria el “Tratado por el que se establece una
Constituciéon para Europa” finalmente firmado en Roma el 29 de
octubre de 2004.

Entrando ya en el contenido del tratado constitucional, hay
que comenzar sefalando que, como adelanté, consta de cuatro
partes, precedidas de un Preambulo, dedicadas a: los valores,
objetivos y principios esenciales de la Union (Parte |); la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Unién (Parte Il); las politicas y
funcionamiento de la Unién (Parte lll, la mas larga del tratado cons-
titucional, que no hace sino desarrollar la Parte 1); y a una serie de
Disposiciones Generales y Finales (Parte 1V).

A ello debe anadirse treinta y seis Protocolos y casi cincuenta
Declaraciones anejas, ofreciendo como resultado un producto que
sigue estando lejos de la concisién que preside los textos
constitucionales de los propios Estados miembros de la Unidn:
448 articulos distribuidos a lo largo de las cuatro mencionadas partes
de que consta el tratado constitucional, a los que deben sumarse
los articulos de los Protocolos anejos. Ello no obstante, no debe
desdenarse el importante esfuerzo de simplificacion llevado a cabo,
tanto en términos cuantitativos (no hay que olvidar que el Tratado
de la Unidn, en la versién resultante de Maastricht, se aproximaba
a los 700 articulos, Protocolos aparte), como, sobre todo,
cualitativos (al superar la compleja presentacion formal de tres Tra-
tados constitutivos de las respectivas Comunidades Europeas,
actuando bajo el paraguas de un cuarto Tratado correspondiente a
una Unién desnuda de personalidad juridica expresa).

Asi las cosas, el tratado constitucional apuesta claramente
por la Unidén como heredera unica de la integracion iniciada en los
anos cincuenta, al optar, expirada en julio de 2002 la vigencia de la
Comunidad Europea del Carbén y del Acero (unica de las Comuni-
dades que nacio por tiempo determinado), por la desaparicién de
la rebautizada por Maastricht Comunidad Europea, ahora absorbida
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por la Unidn, y la reubicacion de la Comunidad Europea de la Energia
Atdmica al margen también de la Unién.

Adviértase que me he referido a la herencia del legado
comunitario, descartando asi conceptualmente aproximaciones al
tratado constitucional en términos revolucionarios: el tratado cons-
titucional no hace sino continuar la senda, tal y como recogia el
Preambulo del Tratado de la Comunidad Econémica Europea, de
“una union cada vez mas estrecha entre los pueblos europeos”.
“En la certeza de que los pueblos de Europa”, recoge ahora el
Preambulo del tratado constitucional, “sin dejar de sentirse
orgullosos de su identidad y de su historia nacional, estan resueltos
a superar sus antiguas divisiones y, cada mas estrechamente uni-
dos, a forjar un destino comun”.

Y la manera de forjar ese destino comun va seguir estando
inspirada en la tradicional dinamica de una progresiva
profundizacion en la integracion, traducida en una intensificacion,
y en su caso expansion, de las reglas comunitarias o
supranacionales de funcionamiento de la Union en la gestion de
las competencias cedidas por los Estados miembros.

Prueba de ello es el mismisimo primer articulo del tratado
constitucional, segun el cual “la presente Constituciéon, que nace
de la voluntad de los ciudadanos y de los Estados de Europa de
construir un futuro comun, crea la Unién Europea, a la que los Es-
tados miembros confieren competencias para alcanzar sus objeti-
vos comunes”. Para lo cual, afnade a continuacion, “la Unién
coordinara las politicas de los Estados miembros encaminadas a
lograr dichos objetivos y ejercerda, de modo comunitario, las
competencias que éstos le atribuyan”.

Explicito, pues, el deseo de heredar un determinado modus
operandi, dando continuidad sustancial a una expresion, el método
“comunitario”, que de otra forma habria corrido el riesgo de tener
que asumir una relocalizacién reducida a los anales de la integracion
europea.

Y dicha herencia se asume, como adelantaba, en términos
de intensificacion y expansién de la integracién que se pretende
sean mas coherentes y sistematicos.
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Asi, frente a la clasica presentacion de la Union como un
templo griego asentado sobre tres pilares bien diferenciados, a
saber, el supranacional comunitario y los intergubernamentales
dedicados a la Politica Exterior y de Seguridad Comun, y a la
Cooperacién en los Ambitos de la Justicia y los Asuntos de Interior,
cuya nitida separacion comenzd a difuminar, sobre todo por lo que
a este tercer y Gltimo pilar se refiere, el Tratado de Amsterdam, el
tratado constitucional propone una visién mas uniforme de la Union,
concentrada en sus aspectos supranacionales, matizados a mas
y a menos en un marco comun cual es el Titulo V de la Parte |,
dedicado al “Ejercicio de las Competencias de la Union”.

El punto de partida va a ser, pues, dicho Titulo V, que, tras
presentar bajo la rubrica de “Disposiciones Comunes” los instru-
mentos juridicos reconocidos a la Unidon para ejercitar las
competencias otorgadas, inspirados en la metodologia comunitaria,
va a matizar a continuacion, por la via de “Disposiciones Particula-
res”, su desenvolvimiento en el terreno de la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (incluida como parte integrante suya la Politica
Comun de Seguridad y Defensa) y en el terreno, fertilizadas las
semillas del que fuera tercer pilar de la Unién, del “constitucional-
mente” bautizado como Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia;
particularidades estas “a menos” en términos supranacionales, a
las que van a acompanar particularidades “a mas” recogidas en
un Capitulo dedicado a las “Cooperaciones Reforzadas”, cuya
finalidad, como apunta su propia denominacion y expone el articu-
lado, consiste en “impulsar los objetivos de la Union, proteger sus
intereses y reforzar su proceso de integracion’.

No perdamos de vista, por lo demas, que este esfuerzo en
aras de una mayor clarificacién en el proceso de cohesion
conceptual de la Unién, se lleva a cabo en un mas amplio contexto
de clarificacion del ejercicio del poder publico europeo, asi como
de los limites de dicho ejercicio de cara al ciudadano, aspectos
estos que son los que, como adelanté, acentuan el contenido “cons-
titucional” del texto finalmente adoptado.

En efecto, desde una perspectiva del ejercicio de ese poder
publico europeo a escala horizontal, esto es, atendiendo al propio
aparato politico de la Unién, el tratado constitucional se esfuerza
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por delimitar mas nitidamente, en términos inspirados en el princi-
pio de separacién de poderes, unas funciones hasta ahora
entremezcladas y no precisamente bien definidas en sus resulta-
dos, suavizando asi — que no eliminando — el principio de equilibrio
interinstitucional propio de la Unién.

Dicha operacién se presenta fuertemente vinculada a un
nuevo sistema de actos juridicos de la Union que, por vez primera,
introduce expresamente la distincion (terminolégica, organica y
funcional), entre actividad legislativa y ejecutiva.

Asi, el tratado constitucional reserva a las nuevas leyes
europeas y leyes marco europeas, sucesoras en cuanto a sus
efectos de los actuales reglamentos y directivas, la regulacion de
“los elementos esenciales” del sector de turno; y lo hace
sometiendo su adopcion a un procedimiento general que, salvo
muy determinadas especialidades, situa al Parlamento Europeo
en posicién de colegislador con un Consejo funcionando en
régimen de mayoria cualificada, sobre la base de propuestas pro-
cedentes de la Comision.

Se mantiene, pues, la naturaleza claramente supranacional
de lainiciativa legislativa (que el tratado constitucional permite pueda
llegar a ser activada cuando asi lo solicite al menos un milléon de
ciudadanos procedentes “de un numero significativo de Estados
miembros”), al tiempo que se acentua la pérdida del control
intergubernamental sobre el proceso decisorio al casi generalizar
el sistema de la mayoria cualificada en el seno del Consejo, en el
marco de un procedimiento que también asume como propia la
funcion colegisladora del Parlamento Europeo, en concordancia,
como afirma el primer articulo del tratado constitucional, con esa
doble voluntad, de los ciudadanos y de los Estados de Europa, de
construir un futuro comun.

Mas confuso, como evidenciaron los debates en el seno del
Grupo de Trabajo de la Convencion centrado en la simplificaciéon
de los instrumentos juridicos de la Union, se presenta el disefio de
la actividad no legislativa o reglamentaria, con la incorporacion de
los novedosos “reglamentos delegados”, que vienen a sumarse a
los “reglamentos de ejecucion”. Mientras que los primeros sélo
podran ser adoptados por la Comision y quedan sometidos a fér-
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mulas de control directamente ejercitadas por el Consejo y por el
Parlamento, los segundos podran ser adoptados, ademas y “en
casos especificos debidamente justificados”, por el propio Consejo,
previéndose, por otro lado, el establecimiento de regimenes de
control por parte de los Estados miembros cuando la ejecucion,
siguiendo la regla general, corresponda a la Comision.

Si bien el tratado constitucional marca alguna diferencia fun-
cional entre ambos tipos de reglamento, permitiendo solamente a
los delegados modificar “determinados elementos no esenciales
de la ley o la ley marco”, lo cierto es que ambos, delegados y
ejecutivos, pueden ser llamados a completar el contenido legal, lo
que parece situarnos en el terreno de la discrecionalidad del legis-
lador a la hora de optar entre unos u otros, guiado en su eleccion
por la férmula de control que busque imponer sobre el ejercicio de
la delegacidn, asi como por la viabilidad y oportunidad de una posible
regulacion en cascada, desde el propio nivel europeo, del sector
de que se trate, habida cuenta que los reglamentos de ejecucién
pueden ser llamados a completar el contenido no sélo de leyes
sino también de reglamentos delegados.

En todo caso, el tratado constitucional aporta clarificacién,
se insiste, al marcar una linea divisoria entre actividad legislativa y
actividad reglamentaria, reservando aquélla, en la linea de las
tradiciones juridicas occidentales, para, desde una perspectiva fun-
cional, trazar las pautas esenciales de intervencion en las politicas
sectoriales o regular aspectos de relevancia constitucional; y, des-
de una perspectiva organica, reforzar la legitimidad democratica
de la Union al concentrar la produccion legislativa stricto sensu en
las instituciones — Consejo y Parlamento — que representan a los
Estados y a los ciudadanos en los que aquélla se fundamenta.

Esta clarificacion, por lo demas, tiene prolongaciones
saludables en otros terrenos, manifiestamente en el del acceso a
la justicia europea por los particulares, hasta ahora imposibilitados
para impugnar directamente ante Luxemburgo normas
comunitarias, cualquiera que sea su naturaleza habida cuenta de
la actual indefinicién de la misma, esto es, habida cuenta de la
actual ausencia de una linea divisoria entre actividad legislativa y
actividad reglamentaria; tal imposibilidad, dudosamente compatible
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con una moderna lectura del derecho fundamental a una tutela ju-
dicial efectiva, es corregida por el tratado constitucional, que,
aprovechando la introduccion de la mencionada linea divisoria en-
tre actividad legislativa y reglamentaria, reconoce, en una de las
pocas reformas introducidas en lo concerniente al sistema
jurisdiccional de la Unidn, la legitimacion de los particulares para
impugnar “actos reglamentarios que les afecten directamente y
que no incluyan medidas de ejecucion”.

Y si clarificador resulta el tratado constitucional en lo
concerniente al ejercicio del poder publico europeo a escala hori-
zontal, esto es, atendiendo al propio aparato politico de la Unién,
otro tanto cabe decir del ejercicio de ese poder en términos
verticales, esto atendiendo al reparto de competencias entre la Union
y los Estados miembros.

En efecto, sabido es que la integracion europea siempre ha
estado, y sigue estandolo con el tratado constitucional, presidida
por el principio de atribucion de competencias, que implica, tal y
como reza actualmente el Tratado de la Comunidad Europea,
obligacion de actuar “dentro de los limites de las competencias
que le atribuye el presente Tratado y de los objetivos que éste le
asigna’.

También es conocida, por otro lado, la actividad que, cuanto
menos al limite de sus atribuciones, desarrollé la Comunidad, y la
reaccion frente a la misma a través de la consagracion de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad por el Tratado de
Maastricht que, al mismo tiempo, provocd, con ocasion de su
ratificacién por Alemania, la amonestacién al Tribunal de Justicia
por un Tribunal Constitucional Federal receloso hacia lo que
consideraba una actitud en exceso permisiva frente al aparato po-
litico europeo en el terreno competencial.

Este panorama, en gran parte debido a la ausencia de una
diafana delimitacién de competencias entre la Comunidad y sus
miembros, con repercusiones internas particularmente intensas
en los Estados de naturaleza federal (especialmente en Alemania),
propicio el debate acerca de una mayor clarificacion al respecto,
plasmada en el tratado constitucional a través, por un lado, del
énfasis, a mayor abundamiento, en que “toda competencia no
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atribuida a la Unidn en la Constitucién corresponde a los Estados
miembros”; y, por otro lado, de la categorizacion, hasta hoy tan
s6lo apuntada via jurisprudencial, de las distintas competencias
atribuidas a la Union.

Distingue asi el tratado constitucional entre competencias
exclusivas, competencias compartidas, y competencias de apoyo,
coordinacion o complemento, enunciando las politicas
pertenecientes a cada categoria competencial al tiempo que
mantiene al margen de la categorizacion, habida cuenta de sus
fuertes matices intergubernamentales, la politica exterior y de
seguridad comun.

Por lo que se refiere a las competencias exclusivas (que
presiden la politica monetaria en la zona euro, la politica comercial
comun, la unién aduanera y la conservacion de los recursos biolo-
gicos marinos dentro de la politica pesquera comun), implican una
atribucion de toda la capacidad normativa a la Unidn,
correspondiendo a los Estados miembros facultades de pura
ejecucién o aplicacién (salvo que la propia Union les habilite para
legislar).

Las acciones de apoyo, coordinacion o complemento (pues
asi se denominan, “acciones”, con el fin de resaltar la intensidad
limitada de las medidas que puede adoptar la Union), se inspiran,
por su parte, en la cohabitacion normativa, diferenciando el tratado
constitucional entre ambitos en los que la intervencién de la Unidn
no podra acarrear armonizacion de los ordenamientos nacionales
(a saber: industria, salud humana, educacion, formacién
profesional, juventud, cultura, deporte y proteccion civil), y ambitos
en los que la intervencion de la Unién debe marcar orientaciones o
directrices a los Estados miembros (a saber, los referidos a sus
politicas econdmicas y de empleo).

Las competencias compartidas, en fin, se extienden, sobre
una base residual, a los demas ambitos cubiertos por el tratado
constitucional, algunos de los cuales, los principales, son
expresamente enunciados sin pretension de exhaustividad. Tales
competencias conllevan el reconocimiento de la preeminencia de
la Union, habida cuenta que, se especifica, los Estados miembros
sblo podran legislar con cierta autonomia en tanto en cuanto la
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Unién no haya ejercitado su poder normativo, o haya decidido dejar
de hacerlo. Lo dicho, con la salvedad de los ambitos de la
investigacion, el desarrollo tecnoldgico y el espacio, respecto de
los cuales, igual que los referidos a la cooperacion para el desarrollo
y la ayuda humanitaria, matiza el tratado constitucional que el
ejercicio por la Unién de su competencia, en su caso armonizadora,
no podra tener por efecto impedir a los Estados miembros ejercitar
sus propias politicas nacionales.

Pasando finalmente a abordar la cuestién de los limites al
ejercicio del poder publico europeo, ha de resaltarse que el tratado
constitucional marca un hito en la historia de la integracion europea,
al incorporar como parte de su articulado un catalogo escrito de
derechos fundamentales.

Se otorga asi valor juridico vinculante, y con el mas alto rango
normativo, a la Carta de Derechos Fundamentales, a la que me
referi al inicio de mi disertacion, en su momento elaborada por una
Convencion constituida al efecto y poco después proclamada de
forma solemne — que no incorporada al Tratado de Niza — por el
Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién.

Sabido es que hasta ese momento, el poder publico europeo,
incluidos los Estados miembros en cuanto brazos ejecutores del
Derecho Comunitario, actud limitado por derechos fundamentales
configurados via pretoriana; esto es, a golpe de sentencia de un
Tribunal de Justicia inspirado en su configuracion por las tradiciones
constitucionales comunes a los Estados miembros y por instru-
mentos internacionales de proteccion de los derechos humanos,
muy particularmente, dado su ambito regional, por el Convenio
Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales firmado en Roma en 1950, en el marco
del Consejo de Europa.

Respaldado el Tribunal en su actuacion por las Instituciones
politicas comunitarias, llegé un momento en que el Consejo
Europeo, reunido en Colonia en junio de 1999, considerd que “la
evolucion actual de la Union exige la redaccion de una Carta de
derechos fundamentales que permita poner de manifiesto ante los
ciudadanos de la Unién la importancia sobresaliente de los derechos
fundamentales y su alcance”.
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En aras, pues, de una mayor “visibilidad”, surgi6é el mandato
de redactar un catalogo escrito de derechos, habida cuenta que,
en efecto, no es lo mismo para el ciudadano, siquiera auxiliado por
el experto de turno, moverse en el terreno de la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia e incluso, en ausencia de ella, en el difuso con-
texto de las tradiciones constitucionales de los Estados miembros
y de los, generalmente incompletos en cuanto a su ambito de
proteccion, instrumentos internacionales en materia de derechos
humanos, que contar con un texto de referencia que, de entrada,
concrete y sintetice con vocacion de integridad las unas y los otros
(y no otra cosa hizo la Carta, tanto en lo concerniente a sus fuentes
de inspiracion como en lo relativo a la amplitud de su contenido,
que abarco tanto derechos civiles y politicos como econdmicos,
sociales y culturales).

Centradas las negociaciones de Niza en el objetivo de la re-
forma estructural de la Unién para evitar su colapso ante la avalan-
cha de nuevos Estados miembros, se decidid, como adelanté,
aparcar la cuestion de la incorporacion de la Carta al articulado del
nuevo Tratado, dejandola en el ambiguo limbo de las solmenes
proclamaciones politicas; no obstante lo cual, los Estados
miembros dejaron clara, en una Declaracién sobre el Futuro de la
Unidn, su voluntad de revisar, con ocasion de la Conferencia
Intergubernamental entonces ya prevista para 2004, el estatuto de
la Carta.

Asi las cosas, la Convencion, asumiendo la propuesta del
Grupo de Trabajo constituido al efecto, optd por su incorporacién al
texto del tratado constitucional como Parte Il del mismo, precedida
de un especifico Preambulo que viene a sumarse al general que
preside todo el tratado; especifico Preambulo que, por cierto, ha
sido retocado en el sentido de otorgar un inusual valor a los trabajos
preparatorios, al establecerse que “los tribunales de la Union y de
los Estados miembros interpretaran la Carta atendiendo
debidamente a las explicaciones elaboradas bajo la responsabilidad
del Presidium de la Convencion que [la] redactd”.

Consecuencia inmediata de tal incorporacion de la Carta al
articulado del tratado constitucional, es la instauracion de su fuerza
obligatoria, en el bien entendido de que, a dia de hoy, a pesar su
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desnudez de efectos vinculantes, la Carta ha venido desplegando
claros efectos juridicos de caracter interpretativo, pues su actual
estatuto no ha impedido su utilizacion en Luxemburgo como
herramienta inspiradora esencial a la hora de seguir configurando
via pretoriana los derechos fundamentales en el ambito de la Unién.

Es mas, incluso no han faltado Altos Tribunales de los Esta-
dos miembros, como es el caso del Tribunal Constitucional espafiol,
que no han dudado en recurrir a la Carta a los efectos
hermenéuticos puramente internos, y subrayo puramente internos,
de concretar el alcance de derechos fundamentales consagrados
en los respectivos textos constitucionales, en lo que constituye una
manifestacion de ese otro papel que ha venido desempenando el
Derecho europeo y al que precisamente dediqué, hace ya muchos
afos, mi tesis doctoral, consistente en, mas alla de imponer la
armonizacién de los Derechos nacionales en los sectores de la
vida juridica y econémica interna por él cubiertos, actuar como un
molde, a modo de ius commune de corte publico, al que
voluntariamente se van acomodando, de manera progresiva y
asistematica, unos Estados miembros que contindan elaborando
y aplicando en los — cada vez menos — ambitos no cedidos a la
Unioén su ius publicum proprium, pero ya no de forma aislada, sino
alaluz de ese mos europaeus fruto, como inspiradamente senalara
Garcia de Enterria, de “la libre circulacion de las ideas y de las
técnicas juridicas que esta segunda mitad de siglo ha consagrado,
junto a la libre circulacién de las personas, los bienes, los capitales
y los servicios”.

Volviendo sobre la operacidon de incorporacion de la Carta al
articulado del tratado constitucional, puede resaltarse que, des-
cartada la opcién en algun momento barajada de establecer una
via procesal especifica de proteccidon de los derechos en ella
garantizados, a modo del recurso de amparo aleman o espafnol,
se han introducido ligeras modificaciones dirigidas, en primer lu-
gar, a aclarar que no todo lo incluido en la Carta son derechos
fundamentales, de manera que ésta también abarca principios a
concretar por el poder normativo, condicion esta imprescindible
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para desplegar sus efectos de orden interpretativo y, llegado el caso,
reaccional frente a concreciones legislativas incompatibles con su
esencia.

También destacan, en segundo lugar, los retoques que
buscan asimismo aclarar, mas aun si cabe, la falta de vocacion
universal de la Carta, de manera que ni la Unidn puede actuar, so
pretexto de ella, mas alla de los ambitos competenciales atribuidos
(con otras palabras, la Carta no conlleva una politica sectorial
autéonoma en materia de derechos humanos), ni los Estados
miembros quedan vinculados por ella fuera de dichos ambitos
competenciales (o lo que es igual, traducido en términos positivos
y con palabras de la propia Carta, los Estados sélo estan obligados
a respetarla “Unicamente cuando apliquen el Derecho de la Unién”).
Puntualizaciones estas que deben matizarse en el sentido de que,
si bien es cierto que la Carta no persigue ampliar el radio
competencial de la Union ni a efectos armonizadores ni a efectos
de control sobre los Estados miembros, no o es menos que, des-
de la reforma de Amsterdam, la Unién cuenta con un poder-deber
de vigilancia general sobre éstos, reforzado con la reforma de Niza
y mantenido con el tratado constitucional, referido al respeto de los
valores sobre los que asienta la Unidn, a saber, la dignidad huma-
na, la libertad, la democracia, la igualdad, el Estado de Derecho y
los derechos humanos, cuya violacién grave y persistente, incluso
producida en ambitos sectoriales en principio ajenos a la Unidn,
puede desembocar en la suspension de los derechos de
pertenencia a la misma. A lo que debe afadirse, desde una pers-
pectiva ad extra, la necesidad de respetar los mencionados valo-
res como condictio sine qua non para ingresar en la Union, llamada
a su vez a afirmar y promocionar dichos valores en sus relaciones
con el resto del mundo.

Pueden traerse a colacion, en fin, aclaraciones y previsiones
novedosas introducidas en la Parte | del tratado constitucional,
conectadas con la Carta y tendentes a descartar un
ensimismamiento de la Unién en torno a ella. Asi, porun ladoy en
reconocimiento a la labor hasta ahora desarrollada por el Tribunal
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de Justicia, el tratado constitucional proclama que, ademas de los
derechos fundamentales incluidos en la Carta, también forman parte
del Derecho de la Unién, como principios generales, los derechos
garantizados en el Convenio Europeo de Derechos Humanos y los
que son fruto de las tradiciones constitucionales comunes a los
Estados miembros; por otro lado, el tratado constitucional invita a
una adhesion de la Unidn al recién mencionado Convenio, abriendo
asi las puertas a un saludable control extraordinamental a ejercitar
por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos con sede en
Estrasburgo.
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caram mudanc¢as profundas na estrutura da familia e nos
ordenamentos juridicos de todo o mundo. Certamente essas mu-
dancas tém suas raizes historicas atreladas a Revoluc¢ao Industrial,
com a redivisdo sexual do trabalho, e a Revolugédo Francesa, com
os ideais de liberdade, igualdade e fraternidade.

Todas essas mudancas trouxeram novos ideais, provoca-
ram um “declinio do patriarcalismo” e lancaram as bases de sus-
tentacao e compreensao dos Direitos Humanos, a partir da no¢ao
da dignidade da pessoa humana, hoje insculpida em quase todas
as constituicbes democraticas. Em outras palavras, todos os pai-
ses que pretendem ter uma Constituicdo democratica tém, ne-
cessariamente, de trazer em seus principios a dignidade da pes-
soa humana, sustentaculo dos Direitos Humanos, afinal declara-
dos e reconhecidos pela Assembléia da Organizacéo das Nac¢oes
Unidas — ONU, em 1948.

Os Direitos Humanos sao indissociaveis da democracia e,
consequentemente, da cidadania, palavra de ordem da
contemporaneidade, que é hoje um imperativo categérico, a se-
melhanca do imperativo categérico ético de Kant.

O Direito de Familia € o mais humano de todos os ramos do
Direito. Em razéo disso, e também pelo sentido ideoldgico e histo-
rico de exclusdes, é que se torna imperativo pensar o Direito de
Familia na contemporaneidade com a ajuda e pelo angulo dos Di-
reitos Humanos, cujas bases e ingredientes estao, também, dire-
tamente relacionados a nogéo de cidadania.

Cidadania significa ndo-excluséo. E, portanto, a inser¢ao das
varias representacodes sociais da familia, da valorizagéo do Sujeito
de Direito em seu sentido mais profundo e ético. E a inclusdo e a
consideracao das diferengcas como imperativos da democracia.

O Direito, ideologicamente, vai incluindo ou excluindo pes-
soas do lago social. Nao podemos permitir que a historia das ex-
clusdes se repita ou resista. Por exemplo, no Brasil, até 1888, os
negros nao eram Sujeitos de Direito; as mulheres, até 1932, ndo
podiam votar e s6 foram consideradas juridicamente capazes em
1962; os filhos havidos fora do casamento, além de receberem o
selo oficial de ilegitimos, ndo podiam ser reconhecidos na ordem
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juridica; familias sem a formalidade do casamento civil ndo eram
legitimadas/reconhecidas pelo Estado.

A histéria do Direito de Familia no Brasil, e em quase todos
os ordenamentos juridicos, € marcada por varios registros de ex-
clusédo. Nao podemos dar as costas a Histdria, sob pena de conti-
nuarmos perpetuando injusticas.

Essa reflexao significa, em sua esséncia, a invocagao dos
artigos 16 e 25 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos:

“Artigo 16:

“l — os homens e mulheres de maioridade, sem qualquer res-
tricdo de racga, nacionalidade ou religiao, tém o direito de contrair
matrimonio e fundar uma familia. Gozam de iguais direitos em re-
lacdo ao casamento, sua duracéo e sua dissolugao.

“Il — O casamento néo sera valido sendao com o livre e pleno
consentimento dos nubentes.

“Ill - A familia é o nucleo natural e fundamental da sociedade
e tem o direito a protecéo da sociedade e do Estado.

“Artigo 25:
“I-1[...]

Il — A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e assis-
téncia especiais. Todas criangas, nascidas dentro ou fora do ma-
trimdnio, gozardo da mesma protecéo social’.

2 - As novas concepcodes da familia e a interdisciplinariedade:
psicanalise e direito

A familia foi, é e continuara sendo o nucleo basico de qual-
quer sociedade. Sem familia ndo é possivel nenhum tipo de orga-
nizagao social ou juridica. E na familia que tudo principia. E a fami-
lia que nos estrutura como sujeitos e encontramos algum amparo
para 0 nosso desamparo estrutural. A tdo propalada “crise” da fa-
milia nada mais é que o resultado de um processo histérico de
alteracé@o das formas de sua constituicdo. Quando o artigo 25 da
Declaracao Universal de Direitos Humanos preceitua que “a fami-
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lia € o nucleo natural e fundamental da sociedade”, ele ndo esta
excluindo as diversas outras possibilidades de constituicao de fa-
milia, além daquela formada pelo matriménio.

No final da segunda metade do século XX, quando foi feita a
Declaracéo Universal dos Direitos do Homem, os ideais de liber-
dade ja estavam bem consolidados, pelo menos para 0 mundo
ocidental. Alids, justamente esses foram ideais que autorizaram e
trouxeram a necessidade de se fazer tal Declaragao. No contexto
desses ideais de liberdade, esta inserida a liberdade de as pessoas
escolherem outras formas de constituicdo de familia para além
daquelas formadas tradicionalmente. A partir de entéo, os Esta-
dos Nacionais passaram a reconhecer varias formas de constitui-
céo de familia. No Brasil, isso se deu oficialmente em 1988, com a
nova Constituicdo da Republica: familia constituida pelo casamen-
to, pelo concubinato ndo-adulterino e as familias monoparentais,
ou seja, por qualquer dos pais que viva com seus descendentes.
Antes dessa data, outros paises ja haviam reconhecido a “familia
plural”, assim como até hoje ha aqueles que sé reconhecem a
familia constituida pelo casamento/matriménio. Entretanto, diante
desses ideais de liberdade trazidos pela concepgao dos Direitos
Humanos, pode-se afirmar que ha uma tendéncia em todos os
paises do mundo de se “legitimar’ e reconhecer as varias repre-
sentacdes sociais da familia.

Associada aos ideais de liberdade dos sujeitos, em todos os
seus sentidos, estd a necessidade de buscarmos um conceito de
familia que esteja acima de conceitos morais, muitas vezes
estigmatizantes. Assim, devemos buscar um conceito de familia
que possa ser pensado e entendido em qualquer tempo ou espa-
¢o, ja que a familia foi, é, e sempre sera a célula basica da socie-
dade.

O Direito talvez ndo baste para ajudar-nos a encontrar a res-
posta. Devemos, entdo, buscar ajuda em outros campos do co-
nhecimento, como na Antropologia e Psicanalise, para
aprofundarmos a questao.

Na Antropologia, a partir de Claude Levi Strauss, com seu
estruturalismo. Na Psicandlise, “inventada” por Freud e em sua
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forma mais evoluida por Jacques Lacan, poderemos trazer para o
Direito uma noc¢éo mais profunda de familia. Isso se torna particu-
larmente importante em um Congresso Internacional como este,
em que ha operadores do Direito do mundo inteiro, o que significa
dizer que ha pessoas dos mais variados ordenamentos juridicos,
influéncias de todas as culturas e religides, do Ocidente ao Orien-
te, de paises ricos e pobres. Apesar de toda essa variedade e di-
versidade de cultura, religido e credos, valores morais, seria pos-
sivel encontrar um elemento comum a todos nds, ou seja, seria
possivel estabelecer um conceito universal de familia? A Psicana-
lise lacaniana vem nos dizer que sim.

3 - A familia como estrutura: revisitando o artigo 16 da Decla-
racao dos Direitos Humanos

A partir de Lacan e Levi Strauss, podemos dizer que familia
€ uma estruturagdo psiquica em que cada membro ocupa um lu-
gar, uma funggo. Lugar de pai, lugar de mae, lugar de filhos, sem,
entretanto, estarem necessariamente ligados biologicamente. Tanto
€ assim, uma questao de “lugar’, que um individuo pode ocupar o
lugar de pai ou mée, sem que seja o pai ou a mae biolégicos. Exa-
tamente por ser uma questédo de lugar, de fungdo exercida, que
existe o milenar instituto da ado¢ao. Da mesma forma, o pai ou a
mae biolégicos podem ter dificuldade em ocuparem esse lugar de
pai ou de mae, tdo necessarios e essenciais a nossa estruturacéao
psiquica e formagado como seres humanos e Sujeitos de Direitos.

E essa estruturagdo familiar que existe antes, e acima do
Direito, que nos interessa trazer para o campo juridico. E é sobre
ela que o Direito vem, através dos tempos, e em todos os
ordenamentos juridicos, regulando e legislando, sempre com o in-
tuito de ajudar a manté-la para que o individuo possa, inclusive,
existir como cidadao (sem esta estruturagao familiar, na qual ha
um lugar definido para cada membro, o individuo seria psicotico) e
trabalhar na constru¢do de si mesmo, ou seja, na estruturacao do
ser-sujeito e das relagdes interpessoais e sociais, que possibili-
tam a existéncia dos ordenamentos juridicos.

Nossa velha e constante indagacao persiste: o que é que
garante a existéncia de uma familia? Certamente nao é o vinculo
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juridico e nem mesmo lagos bioldgicos de filiacao sdo garantido-
res. Essas relacdes ndo sdo necessariamente naturais. Elas sao
da ordem da cultura, e ndo da natureza. Se assim fosse nao seria
possivel o milenar instituto da adogéo, por exemplo. Devemos,
entdo, a partir da compreensao, e da constatacao, de que é possi-
vel estabelecer um conceito universal para familia, revisitar o inciso
[l do artigo 16 da Declaragéo Universal dos Direitos do Homem, ja
que familia nao é natural, mas essencialmente cultural.

4 — Dois grandes desafios: limites de intervencao do Estado
na vida privada e a subjetividade na objetividade juridica

Ultrapassado esse grande desafio do atual Direito de Fami-
lia, que é a definicdo e o conceito de familia, deparamo-nos, ainda
dentro desses ideais de liberdade e respeito a dignidade da pes-
soa humana, com duas grandes questdes do Direito de Familia
pos-Declaracao dos Direitos Humanos.

A primeira é saber qual o limite de intervencéo do Estado na
vida privada do sujeito-cidaddo. No momento em que a tendéncia
do Estado é afastar-se cada vez mais da vida privada do cidadao é
de se perguntar se o Estado poderia impor que existe um culpado
pelo fim do casamento, como ainda acontece em varios paises,
inclusive no Brasil. E de se indagar também se o Estado nao esta-
ria intervindo em excesso na vida privada do cidadao ao estabele-
cer textos normativos regulamentando o concubinato e promoven-
do acoes de investigacao de paternidade como tem sido feito no
Brasil e em varios outros paises.

Segunda. Nao se pode mais desconsiderar que na objetivi-
dade dos atos e fatos juridicos permeia uma subjetividade. Por
gue os sujeitos pagam ou nao penséao alimenticia, reconhecem ou
ndo a paternidade, casam-se e separam-se e levam os restos do
amor para o Judiciario? E o amor, quem diria, foi parar na Justica!

Freud, ao revelar ao mundo a existéncia do inconsciente,
fundou a Psicanalise que, além disso, trouxe-nos a consciéncia a
compreensao da estrutura e funcionamento do nosso aparelho
psiquico. Ele revelou, também, ao mundo que a sexualidade é algo
muito mais profundo e que néo se reduz a genitalidade. Sexualida-
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de é uma dimensao presente na totalidade da existéncia humana.
A energia libidinal é o que da vida a vida. Faz-nos trabalhar, produ-
zir, criar e descansar; amar e sofrer; ter alegria, prazer e angustia.
E o desejo, que comeca com a vida, termina com a morte e sus-
tenta-nos por toda a vida. Comecou a vida, instalou-se o desejo.
Acabou o desejo, acabou a vida. E ele que mantém vivo o “arco da
promessa”.

Assim, pode-se dizer que o “sujeito-de-direito” € também um
“sujeito-de-desejo” e, portanto, um sujeito-desejante. E este sujei-
to-desejante que pratica atos juridicos, faz e desfaz negdcios.

Se somos sujeitos de desejo, é importante indagar o que é o
desejo. A fisiologia do desejo é estar sempre desejando um algo
mais. Desejo é falta. E assim nossa estrutura psiquica. Somos
sujeitos da falta. Esta sempre faltando algo para nos completar,
embora, as vezes, nos iludimos com o nosso ideal de completude.
Somos mesmo de falta e algo em nds sempre faltara. Dai a defini-
céo de Lacan: “Desejo é desejo de desejo”.

Compreender o funcionamento da estrutura psiquica € com-
preender também a estrutura do litigio conjugal, em que o proces-
so judicial se torna, muitas vezes, uma verdadeira histéria de de-
gradacéo do outro. E a mistura e a confusdo da subjetividade na
objetividade que fazem os sujeitos ali envolvidos estarem sempre
com a sensacao de que estédo perdendo algo. Na verdade, naque-
le eterno e degradante litigio € uma tentativa de tamponarem, as
vezes, inevitavel perda da separacao.

5 — Concluindo: Toda demanda é uma demanda de amor

O pensamento contemporaneo tomou um outro rumo a par-
tir do discurso psicanalitico. As no¢des de inconsciente, desejo, e
libido instalaram um outro discurso sobre a sexualidade, que néo
esta necessariamente ligada a genitalidade, mas muito mais ao
afeto. Essa sexualidade esta também vinculada a uma moral se-
xual dita civilizatéria, segundo Freud. Por isso podemos dizer que
todas as questdes com as quais lidamos no Direito de Familia,
direta ou indiretamente, passam pelo crivo de um viés da moral
sexual vigente. Por exemplo: quando se esta investigando uma
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paternidade, mesmo com a possibilidade de prova via exames de
DNA, discute-se a conduta da moral sexual da mae; quando se
esta litigando em um processo de separa¢do, na maioria das ve-
zes 0 cerne é saber quem traiu, quem foi infiel; as discussdes
sobre anulagéo de casamento estdo associadas a homossexuali-
dade, frigidez, impoténcia etc.; as destituicées de patrio poder, na
maioria das vezes, dao-se em razao de um abuso sexual.

Em nome dessa moral sexual, dita civilizatdria, € que muitos
ja foram excluidos do “lago social”, da legitimag&o e do reconheci-
mento do Estado, como os filhos havidos fora do casamento, fa-
milias ilegitimas por nédo terem recebido o selo da oficialidade do
casamento etc., etc. Até quando os ordenamentos juridicos conti-
nuardo excluindo as formas de relagdes diferentes daquelas tradi-
cionalmente instituidas? Em nome de qual moral os ordenamentos
juridicos se autorizam ainda a excluir, por exemplo, as relagdes
homoafetivas? Nao estaria na hora de reconhecer, em nome da
dignidade da pessoa humana, base de sustentagdo dos Direitos
Humanos, a liberdade de as pessoas estabelecerem suas rela-
cOes e estarem, seja qual for sua forma de expressao do amor,
incluidas no lago social?

Em sintese, e para terminar, as bases principioldgicas dos
Direitos Humanos pressupbem-se como sustentaculo da liberda-
de do sujeito. Entretanto, ndo é possivel pensar em liberdade se
as pessoas nao puderem ser sujeitos da propria vida e do préprio
destino e desejo. A verdadeira liberdade € aquela em que os Sujei-
tos-de-Direito ndo estejam assujeitados aos ordenamentos juridi-
cos excludentes das diferentes e diversas formas de constituicao
de familias, ou nos ordenamentos juridicos que sobrepdem a for-
ma a esséncia e ainda nao consideram o afeto como norteador e
condutor da organizacao juridica sobre a familia. A verdadeira li-
berdade e ideal de Justica esta naqueles ordenamentos juridicos
que asseguram um Direito de Familia que compreenda a essén-
cia da vida: dar e receber amor.
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APOSENTADORIA COMPULSORIA DOS MAGISTRADOS
AOS 70 ANOS DE IDADE"

(Inconstitucionalidade do art. 93, inciso VI,
da Constituicao Federal)

Rui Stoco™”

| - Introducao

A Carta vigente e posta a lume em 5-10-88 traduz e reflete
as vicissitudes de uma nacao e o estadio cultural de um povo.

A propésito da malograda reforma constitucional, que se
encerrou em maio ultimo sem atingir seus objetivos, ndo obstante
o comando inserto no art. 3° do Ato das Disposicdes Constitucio-
nais Transitdrias da Magna Carta e considerando que dentre as
inumeras propostas de emendas apresentadas registraram-se al-
gumas visando a alterar para 75 anos a idade-limite para a perma-
néncia dos magistrados em atividade, apds o que seriam compul-
soriamente inativados, cabem, passado esse vexame, algumas
ponderagdes acerca da Constituicdo vigente, nesse peculiar as-

*  Artigo publicado na RT 705/63.
** Juiz do Segundo Tribunal de Algcada Civil de Sdo Paulo.
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pecto concernente a aposentacao obrigatéria, por limite de idade,
dos servidores publicos e agentes politicos, na consideracao de
que, imutavel a Carta de Principios, melhor que se contribua, de
qualquer forma, para a sua interpretacao e correta aplicacao.

A Carta vigente e posta a lume em 5-10-88 traduz e reflete
as vicissitudes de uma nagéo e o estadio cultural de um povo.

N&ao ha negar suas virtudes e acertos.

Sem duvida, constituiu sua edicdo um avanco e talvez seja,
no conjunto, a melhor Carta de Principios em todo o periodo da
Republica.

Contudo, ndo se havera, também, de esconder seus graves
defeitos, decorrentes de um processo legislativo-constitucional
erratico e inconsequlente, submisso as votagdes simbdlicas ou de
liderancas, mais das vezes sem qualquer debate ou discusséo;
entregue as pressodes ou lobbies de segmentos poderosos da so-
ciedade.

Resultou um trabalho forte e consistente na garantia dos di-
reitos fundamentais; na reafirmag¢ao e asseguramento dos direi-
tos individuais, coletivos, sociais e trabalhistas.

Fraco, contudo, na sistematizacao coerente e no estabele-
cimento de interacao entre principios e critérios afirmados e, prin-
cipalmente, na harmonia que ha de existir entre preceitos.

Nesses aspectos deixou a desejar e comprometeu o con-
junto, abusando do sempre condenavel casuismo.

Traz, por isso, algumas contradi¢des intrinsecas.

Abordar-se-a apenas uma unica questao, dentre outras que
poderiam ser enumeradas.

A razdo de ser deste trabalho decorre da enorme apreensao
que a reforma constitucional causou aos servidores publicos em
geral, aos membros do Ministério Publico, da Magistratura e de
outros seguimentos, com a possibilidade de alteragdes nocivas e
equivocadas nos seus direitos que, felizmente, ndo ocorreram, mais
pela incompeténcia do processo de reforma do que pela vontade
de alguns poucos.
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Embora o enfoque deste estudo va-se centrar apenas nos
magistrados, aplica-se aos demais servidores publicos, membros
e 6rgaos de poder, considerando a semelhanca das disposi¢coes
da CF/88 que disciplinam suas aposentadorias.

A questao da inconstitucionalidade intrinseca ou da existén-
cia de normas constitucionais inconstitucionais se, num primeiro
momento pode chocar o leitor, ndo € nova nem inédita no direito
alienigena ou patrio, como se vera adiante.

Il — A questao das normas constitucionais inconstitucionais

O magistral constitucionalista alem&o Otto Bachof, Profes-
sor da Universidade de Tubingen desde 1955, decano dos profes-
sores de Direito Publico e Juiz dos Tribunais Administrativos e do
Tribunal Constitucional do Baden-Wirttemberg, proferiu conferén-
cia sobre o tema em Heidelberg, em 20 de julho de 1951.

Dessa exposicdo nasceu a monografia intitulada Normas
Constitucionais Inconstitucionais? (Atlantida Editora, Tradugéo de
José Manuel M. Cardoso da Costa, Coimbra, 1977), na qual o in-
comparavel professor disseca o tema e lhe da a dimensao que
veio a se conformar muito tempo depois.

No prefécio original, de 1951, ressaltou o autor citado que “as
questdes da possibilidade de ocorréncia de normas constitucionais
inconstitucionais ou, em geral, invalidas, bem como de um corres-
pondente direito judicial de controle, representam um problema parti-
cularmente atual do direito constitucional da Republica Federal da
Alemanha dos nossos dias”, comprovado por consideravel nimero
de decisdes que tiveram de se ocupar dessas questdes, “e as nao
poucas, ainda que na maior parte dos casos apenas ocasionais, to-
madas de posi¢ao da doutrina” (ob. cit., p. 5).

O mesmo ocorreu em Portugal, como enfatizou o tradutor
da obra acima evidenciada, nos seguintes termos:

“Acontece, porém, que de varios lados surgem interrogacoes
sobre o conteldo, o alcance e a legitimidade de certas normas da
Constituicdo da Republica de 1976, se aferidas justamente por
aqueles valores fundamentais, € se vem pondo a duvida de saber
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se o legislador constituinte — ele proprio — nao tera afinal exorbitado
de sua misséo e dos seus poderes, ao tomar as correspondentes
decisdes, deixando no fim de contas inacabada a obra de reposi-
cao do império do direito, que dele seria de esperar. Neste contex-
to, nao faltam mesmo decisdes judiciais em que alguma ou algumas
dessas normas foram havidas, ao menos implicitamente, como
‘inconstitucionais’. Eis assim como o tema da inconstitucionalidade
de normas inconstitucionais se tornou de candente atualidade no nos-
S0 pais” (nota do tradutor, José Manuel M. Cardoso da Costa, fazen-
do referéncia ao tema em Portugal, p. V).

Para Otto Bachof “A permanéncia de uma Constituicéo de-
pende, em primeira linha, da medida em que ela for adequada a
misséo integradora que Ihe cabe, face a comunidade que ela mes-
ma constitui” (p. 11).

Desse modo, “também uma norma constitucional pode ser
‘inconstitucional’ por violagéo do direito constitucional escrito (for-
mal)” (p. 49), pois “se uma Constituicdo, em tudo o resto, se tor-
nou juridicamente eficaz, mas uma das suas normas, isoladamen-
te, ndo corresponde aos requisitos de eficacia por aquela mesma
estabelecidas, pode bem falar-se de uma norma constitucional
‘inconstitucional’: em qualquer caso, porém, tratar-se-a de uma
norma invalida’ (ob. cit., p. 51).

Mas n&o se pense que a teoria desenvolvida por esse jurista
de escol restou isolada ou como mero ensaio doutrinario.

Seus reflexos transcenderam os limites nacionais ou inter-
nos, ganhando foro internacional e irradiando-se para outros pai-
ses da Europa (Portugal e outros), encontrando apoio e aceitacéo
em outros autores de nomeada.

A favor de uma possibilidade de controle da
constitucionalidade da Constituicdo pelos tribunais, pronuncia-se
expressamente GREWE (Rechtsgutachten dber die
Rechtsgliltigkeit des art. 41 der hess. Verfassung, p. 6; cf. tb. p. 7
e ss., 16 e ss.).

Também Kriger manifesta-se a favor de uma ampla facul-

dade judicial de controle das normas constitucionais (Archiv des
Offentlichen Rechts 77, 1951, p. 55). Afirma ele a existéncia de
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uma faculdade judicial de controle no tocante a compatibilidade de
uma norma constitucional com outras normas constitucionais “de
grau superior” (Neue Juristische Wochenschrift, 1950, p. 163 e ss.)

A essa posicdo de Kruger aderiu Giese (Deustsches
Verwaltungsblatt, 1950, p. 458 e ss).

Para Scheuner afigura-se “nao estar excluida a possibilida-
de de serem invalidas normas constitucionais que infrinjam o ele-
mento democratico fundamental da Constituicao” (Politische
Betatigung von Beamten gegen die freiheitliche demokratische
Grundordnung, in Politische Treupflicht im 6ffentlichen Dienst,
Frankfurt A. M. 1951, p. 72, nota 20).

Na Alemanha, a questao nao se restringiu nem ficou circuns-
crita & comunidade cientifico-doutrinaria.

Os tribunais alemaes manifestaram-se acerca de tao palpi-
tante e tormentoso tema.

“O Tribunal Constitucional Federal, do mesmo modo que
outros tribunais alemaes, reconheceu em varias decisdes a exis-
téncia de direito ‘suprapositivo’, obrigando também o legislador
constituinte. Considera-se ele competente para aferir por esse direi-
to o direito escrito. Também uma norma constitucional pode ser nula,
se desrespeitar em medida insuportavel os postulados fundamentais
da justica” (Prefacio de Otto Bachof para a tradugao portuguesa da
obra Normas Constitucionais Inconstitucionais?, p. I).

Esse autor cita, ainda, decisdo do VerfGH (Tribunal Consti-
tucional) da Baviera (Verfassungsgerichtshof), no seguinte senti-
do: “A nulidade inclusivamente de uma disposi¢cao constitucional
nao esta, a priori e por definicdo, excluida pelo fato de tal disposi-
céao, ela propria, ser parte integrante da Constituicao. Ha principios
constitucionais tao elementares, e expressao tao evidente de um
direito anterior mesmo a Constituicdo e que, por infragéo deles,
outras disposi¢des da Constituicao sem a mesma dignidade, po-
dem ser nulas [...]” (ob. cit., p. 23).

Mas importa saber da possibilidade de ocorrer e se declarar
a chamada “inconstitucionalidade intrinseca”, quando preceitos da
mesma Carta, nascidos em momento coevo e do mesmo legisla-
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dor constituinte sdo incompativeis entre si, ou quando o preceito
desconforme com outro ja existente é integrado a Magna Carta por
emenda constitucional.

Agora ja nao mais se trata da inconstitucionalidade em face
do direito “suprapositivo”, mas da violagdo de um preceito escrito
por outro da mesma natureza.

Surge a questao de saber se também uma norma originaria-
mente contida na Carta Magna e editada eficazmente, sob o ponto
de vista formal, quer dizer, uma norma criada néo por forca da
limitada faculdade de revisdo do poder constituido, mas da ampla
competéncia do poder constituinte, pode ser materialmente cons-
titucional.

Obtemperou o autor citado que essa questao pode parecer,
a primeira vista, paradoxal, pois, “na verdade, uma lei constitucio-
nal ndo pode, manifestamente, violar-se a si mesma”. “Contudo,
poderia suceder que uma norma constitucional de significado se-
cundario, nomeadamente uma norma sé formalmente
constitucional, fosse de encontro a um preceito material funda-
mental da Constituicdo: ora, o fato € que por constitucionalistas
tao ilustres como Krlger e Giese foi defendida a opinido de que, no
caso de semelhante contradicdo, a norma constitucional de grau
inferior seria inconstitucional e invalida” (ob. cit., p. 55).

J. J. Gomes Canotilho, embora concordando com a tese aqui
defendida, antepbe questao relevante, assim se expressando:

“O problema das normas ‘constitucionais inconstitucionais’
€ levantado por quem reconhece um direito suprapositivo vinculativo
do proprio legislador constituinte. E perfeitamente admissivel, sob
ponto de vista tedrico, a existéncia de contradi¢cdes transcenden-
tes, ou seja, contradicbes entre o direito constitucional positivo e
0s valores, directrizes ou critérios que servem para a modelagcao
do direito positivo (direito natural, direito justo, idéia de direito etc.).

“Diversa da hipotese acabada de configurar, é a contradicdo
positiva entre uma norma constitucional escrita e outra norma cons-
titucional também escrita. Nestes casos, a existéncia de normas
constitucionais inconstitucionais continua a ser possivel, desde que
se conceba (0 que neste curso se rejeita) uma relacao de hierar-
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quia entre as préprias normas constitucionais. Dito por outras pa-
lavras: a inconstitucionalidade de uma norma constitucional resul-
ta do facto de esta norma ser considerada hierarquicamente infe-
rior (rangniedere Norm) e estar em contradicao com outra norma
da constituicdo julgada hierarquicamente superior (ranghbere
Norm)” (Direito Constitucional, Livraria Almedina, 52 ed., 1991, p.
240 e 241).

Portanto, s6 admite a existéncia de normas constitucionais
inconstitucionais se possivel for conceber uma relagdo de hierar-
quia entre as préprias normas constitucionais.

E certo que em varias cartas constitucionais de outros pai-
ses inexiste tal particularidade.

Também nossas Constituicées anteriores s6 continham dis-
posicoes lineares, em mesmo e unico plano.

Nao é, contudo, o que ocorre com a Constituicdo Federal
posta a lume em 5-10-1988, ao converter os direitos e garantias
individuais nas chamadas “clausulas de eternidade”, ou “clausu-
las pétreas”, imodificaveis e irretiraveis de seu texto.

Sem duvida que se estabeleceu, de modo claro e
insofismavel, uma hierarquia.

Uma é perpétua — imodificavel e irretiravel —; outra, pode-
ra, eventualmente, ser passageira e transeunte.

Uma, concede garantia tida como “fundamental’; outra, im-
plica na restricao de direito.

Fundamental é aquilo do qual ndo se pode prescindir.
Para Aurélio Buarque de Holanda Ferreira fundamental tra-

duz tudo que for “basico”, “essencial’, “necessario”.

A garantia, conforme o mesmo autor, tem como esséncia a
propriedade de assegurar uma obrigacao.

Isso quer dizer que o Estado assumiu a obrigacao de conce-
der e jamais retirar direitos fundamentais, como, in casu, a igual-
dade e o exercicio livre do trabalho.

Examinando a questdao sob o aspecto da existéncia das
“clausulas pétreas” ou de grau superior, Otto Bachof assim se ex-
pressou:
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“Todavia, também pode conceber-se uma ‘inconstitucio-
nalidade’ de normas constitucionais (um sé € o0 mesmo plano) e
também ela ndao pode ser pura e simplesmente exceptuada do
controle judicial. Isto resulta ja do fato de a Lei Fundamental, no art.
79, n. 3, declarar inalteraveis alguns dos seus preceitos. Se,
porventura, apesar disso, uma semelhante alteracdo — conscien-
temente ou mesmo nao intencionalmente, em conseqléncia de
uma errada avaliagdo do alcance da norma modificadora ou da
declarada como imodificavel — fosse aprovada e publicada na for-
ma de uma lei de revisdo da Constituicao, a norma modificadora
reivindicaria para si prépria a qualidade de norma constitucional
eficaz, e, no entanto, simultaneamente, medida pela norma da
Constituicao até ai ‘inalteravel’, seria inconstitucional. Nao vejo ne-
nhuma razao pela qual ndo devesse poder recorrer-se ao Tribunal
Constitucional Federal também num tal caso: do contrario, deixa-
ria de exercer-se uma das suas mais essenciais fun¢gdes como
guarda da Constituicdo” (ob. cit, p. 13).

Por fim, calha ao estudo a adverténcia desse mestre que,
com perfeita exag¢do, assim obtemperou:

“A objecao de que um artigo da Constituicao nao é uma ‘lei’,
sobre cuja ‘constitucionalidade’ se pudesse discutir, mas se situa,
como elemento integrante da Constituicao, acima de todas as leis,
nao pode considerar-se decisiva ho quadro de um sistema consti-
tucional em que a Constituicao nao vale como um ato de um poder
absoluto de decisao, despido de todas as vinculagbes juridicas,
mas se encontra, ela propria, sujeita a precedéncia de normas
que lhe estao supra-ordenadas. Esta vinculag¢ao juridica do poder
de deciséo do legislador constituinte atua hum duplo sentido: por
um lado, toda e qualquer Constituicdo encontra uma barreira a sua
eficacia em determinados principios juridicos intangiveis, que tan-
to justificam como limitam o ato constituinte (‘legitimidade da atua-
¢éao constituinte’); por outro lado, o ato de nascimento da Constitui-
¢céo, sempre que se nao esteja perante uma decisdo constituinte
puramente revolucionaria, tem de observar as regras processuais
estabelecidas em leis pré-constitucionais para o ato de legislacao
constitucional (‘legalidade da atuacéo constituinte’). Levantando-
se objecdes a legalidade do ato de legislagao constitucional, surge
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a questao da ‘constitucionalidade da Constituicao’ ou, no caso de
as faltas apontadas se limitarem a um artigo isolado da Constitui-
céo, a questao da ‘constitucionalidade de um preceito constitucio-
nal’. A competéncia de controle de um tribunal constitucional rela-
tiva a ‘constitucionalidade das leis’ abrange também a faculdade
de controle, nela incluida, relativa ‘a constitucionalidade da Consti-
tuicao™ (idem, p. 31).

Cabe, agora, demonstrar a aceitacdo da tese no Brasil e o
comportamento da doutrina e da jurisprudéncia patria sobre o tema.

Segundo a conclusédo de Jair Eduardo Santana “fica claro
que também uma norma constitucional pode ser inconstitucional
por ferir, agredir ou violar o préprio direito constitucional escrito (o
direito constitucional formal)” (Revisdo Constitucional — Reforma
e Emendas, 1993, p.123 e 124).

Entre os nossos, Jodo Aurino Mendes Brito demonstrou a
importancia e a supremacia das chamadas “clausulas de perpe-
tuidade” com as seguintes palavras:

“Assim, é que ela prépria, a Constituicdo, ou melhor, os seus
feitores, visando impedir que a ordem constitucional vigente — por
ela determinada — seja destruida na sua substancia e nos seus
fundamentos, cuida de estabelecer limites materiais expressos a
sua eventual reformulagéo, traduzidos nas chamadas ‘clausulas
pétreas’ ou de garantia de eternidade: E notério que tais clausulas
de perpetuidade revelam, em ultima instancia, ‘um esforco do cons-
tituinte para assegurar a integridade da Constituicao, obstando a
que eventuais reformas provoquem a destruicao, o enfraquecimento
ou impliquem profunda mudanca de identidade’. E que, como en-
sina Hesse, a Constituicao contribui para a continuidade da ordem
juridica fundamental, na medida em que impede a efetivagcao de
um suicidio do Estado de Direito democratico sob a forma da lega-
lidade”.

Em seguida conclui:

“Nao obstante o acerto préprio de tais afirmativas, ndo se
pode deixar de reconhecer extrema importancia as aludidas clau-
sulas de perpetuidade” (Consideragcbées acerca do controle da
constitucionalidade na nova Constituicdo Federal, Revista Foren-
se n. 315, p. 37 e 38).
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Importante licdo nos é passada por Gilmar Ferreira Mendes
ao demonstrar o poder de desagregacéo de uma unica emenda
constitucional editada em desconformidade com o “sistema” esta-
belecido pela Carta de Principios e sua validade diante de regras
hierarquicamente superiores:

“Uma emenda constitucional editada na forma do art. 79, | e
I, da Lei Fundamental, ainda que pretenda alterar apenas determi-
nado dispositivo, provoca uma completa mudanca na Constitui-
céo. Esse evento pode ser limitado através das chamadas ‘garan-
tias de eternidade’ ou das ‘clausulas pétreas’ (Ewigkeitsgarantien),
constantes do art. 79, lll, da Lei Fundamental, de modo que a emen-
da constitucional ha de ter a sua constitucionalidade aferida com
b