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EDITORIAL

Superadas as dificuldades paraaviabilizacéo de recursos, aESMAFE-
5%Regido pde adisposi ¢cao do publico o niumero 10 de sua Revista, correspon-
dente ao periodo de maio aagosto de 2005.

Nadaobstante, ndo perdeu atualidade amatériaque veicula, quer pelo
contetido dos artigos, cujos autoresilustram o pensamento juridico com sua
contribuicao doutrinériaindiscutivel, quer pelapublicacéo dostréstrabal hos
vencedores do Concurso de Monografiaal usivo ascomemoractes do Diado
Servidor Publico, que acrescentam atematicaensinos e reflexdes de grande
impacto.

Fecundacomo sempre aatuacdo da Escolade MagistraturaFederal da
5%Regido, durante 0 periodo aque sereportao presente nlmero desuaRevis-
ta. Exempl o dessaatuacéo foi apioneiraexperiéncianaareade capacitacao de
recursos humanos, realizadaentre 14 dejunho e 28 dejulho, que utilizou pela
primeiravez osrecursosdatel econferéncia, com transmissio S multaneaparaos
Estados de Pernambuco, Rio Grande do Norte, Sergipe, ParaibaeAlagoas.
Trata-se de maisum instrumento aperfel coado pel as equi pestécnicas dos Or-
gaos que compdem aJustica Federal da’5®Regido, adisposicdo dapoliticade
valorizacao dos agentes aservico dessaareado Poder Judiciério no pais.

Também no periodofoi realizado o111 Encontro de Juizes Federaisda5?
Regido, entre 28 e 30 dejulho de 2005. Destavez, os magistradosfederaisdo
Nordeste, assm comoilustres participantes convidados, tiveram contato coma
culturae costumes do Agreste pernambucano, no Hotel Portal de Gravata, in-
clusivevisitando empreendimentos culturais como o Centro deArtesanato de
Bezerros.

A pautadostrabahosdo 11 Encontrofoi va orizadapelaimportanciados
temas—Reformado Judiciario, que recebeu contribuicdes de grande peso: De-
putado Federal Roberto Magalhdes (A Segunda EtapadaReformado Judicié
rio), Professor Joaquim deArrudaFalcéo (A Reformado Judiciario—umaes-
tratégia), Ministro CarlosAugusto AyresBrito (A Reformado Judiciario—uma
visao heterodoxa); A Reformadas L eis Processuai's, com contribui¢cdesdo Des.
Federal Francisco Wildo e Juiz Federd Francisco BarrosDias, eo novo Estatu-
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todaMagistratura, em painel do qual participaram o Des. Macedo Mataeo
Juiz Federa Jorge Maurique.

Deste modo, gracas ao apoio daCaixaEconémicaFedera, aESMAFE
52Regiao oferece mai s esta contribui¢cdo aos operadores do Direito, pelo que
agradecemos atodos col aboradores e, em especial, ao publico leitor, objeto
permanente de nossa atencao.

Recife, dezembro de 2006.

A Editoria.
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O SERVIDOR PUBLICO E A PROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Franceclaudio Tavaresda Silva
1° Lugar

INTRODUCAO

N&o é de hoje que se discute ainfluéncia das regras morais sobre as
regrasdo direito. Todaviaé crescente nadoutrinaeno meio socia aidéiadeque
asnormas positivadas se gproximem cadavez maisdasregrasmorais, atribuin-
do-lhessuaspeculiaridades.

Naconcepczo do Prof. Miguel Reale', infelizmente, o Direito, colocasob
suatutelacoisas que ndo séo morais. Estefato, porém, ndo pode, nem deve ser
olvidado, inobstante possanosrevoltar, adverte o doutrinador:

“muitasrelagbesamoraisouimoraisrealizam-seasombradalei, crescen-
do e se desenvolvendo sem meios de obsté-las. Existe, porém, o desgjo
incoercivel dequeo Direitotutelasd olicito moral, mas, por maisqueos
homens se esforcem nesse sentido, apesar detodas as providéncias cabi-
vel's, sempre permanece um residuo deimoral tutelado pelo Direito”.

O Prof. Edilson PereiraNobre Jinior” afirmaquefoi napartefinal do
seculo XX que se deu com maior énfase aaproximacao daciénciajuridicacom
amoral. De acordo com o Magistrado o direito administrativo absorveu do

' REALE, Miguel. LicBes preliminares de direito. 25 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2000. p. 42.
2 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Improbidade Administrativa: alguns aspectos controvertidos. Re-

vista do Tribunal Regional Federal da 5% Regido. n° 56. p. 320. abr/jun.2004. Trimestral. ISSN 010 3-
4758.
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direito civil ateoriado desvio de poder, efoi além daprépriafinalidade. Isto
porque, , a“idéiade democracia passou agravitar em torno do crescimento
moral davidapublica’ °. Aindasegundo o Prof. daUFRN*,

“ A movimentacdo administrativaorientadapelamoral pressupde, entre
outros, valorescomo a lealdadeinstitucional, aeconomicidade no manu-
seio dosrecursos publicos, atomada de deci sbes com base em critérios
objetivoseimparciais, o regime de mérito no acesso afuncéo publicao
combate acorrupcao e aadequadaprestacdo de servigos publicos”.

Como exemplo, deparamos-nos atual mente com umacobrancacadavez
maior a0 funcionalismo publico por um comportamento probo, de caréter ético.
Bem sabemos que acorrupcao atinge atodos os seguimentos dasociedade. No
entanto, quando se trata da corrupcao envolvendo os servidores publicos as
consequiénciastomam dimensdes que, muitasvezes, ultrapassam oslimitesdo
proprio Estado, particularizando-a.

Manoel Goncalves FerreiraFilho’ infere que o fendmeno dacorrupgdo
remontaaantiguidade. Esclarece que estudosrealizados pel o professor Noo-
nan detectaram aexisténciadacorrupcdo hatrés milanos, levando-nosatriste
conclusdo de que acorrupcdo ndo € um fendmeno do passado, nemlocaliza-
do.”, faz-se presente, “emtodos ostempos, lugarese culturas.”

Em setratando dacorrupcao investidasobre acoisapublica, elase apre-
sentacomo sendo “um mal gravissimo, que solapaos alicerces do Estado e
ameacaasociedade’ instrui Manoel GongalvesFerreiraFilho’,

O termo corrupcao advém dapalavralatinacorruptio’ quesignificaa
explosdo do interior deumafruta, em virtude dapodridao do seu amago.

Mas como se ndo bastasse este mal que atinge 0 servico publico, osser-
vidoresvém sofrendo recentemente osreflexos de umapoliticaneoliberal que
imp&e umareestruturacdo damaquinaadministrativa, notadamente por meio

® NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. op. cit. p. 322.
* NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. op. cit. p. 322.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Corrupgéo e democracia. Revista de Direito Administrativo.
out/dez. 2001. n° 226. p. 213 Rio de Janeiro. Trimestral. ISSN 0034-8007.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. op. cit. p. 213.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. op. cit. p. 213.
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das privatizagdes das atividades do Estado, sob 0 argumento deotimizacéo da
prestacao dos servicos publicos nao essenciaisapopul acéo.

Jodo BatistaGomes Moreira’ esclarece que atransferénciado patrimo-
nio publico, paraos cuidados dainiciativaprivadatém desprestigiado aAdmi-
nistracdo publica, e que, infelizmente, esta orientagdo al canga predominante-
mente visdo al canga os responsavei s pel aexecucdo das atividades estatais, ou
sgja, os servidores publicos. Destacaainda, queamidialevaapopulacdoima
gensdistorcidas darealidade, noticiando privil égios af etos aos servidoresem
contrapartidaaineficiénciae o alto custo paraos cofres publicos gerados por
eles. Estamesmamidia, prestadorade servico publico, ndo divulgacom ames-
maénfase oslucrosrecordesdasinstituicdesfinanceiras privadase o resultado
nocivo que as especul agoesfinanceirastrazem asociedade.

“O sarvigo publico de comuni cagcédo de massa, contraditoriamente, divul-
gaos'privilégios pessoaisdosservidoresea‘ineficiéncia e'atocusto’
daAdministracgo Publica, ao mesmo tempo em queomite os*lucrosas-
trondmicosdosgrandesbancos ea‘acumul a;ao anti-socia geradapelas
aplicagdesfinanceiraspuramente especul ativas ” .’

A prof2 Sandra Pires Barboza'™, de quem recebi asprimeiraslicdesde
Direito Administrativo, apontaparaaglobalizacdo como fator propul sor dare-
estruturacdo do Estado. Como bem argumenta A globalizagéo exige, como ja
ressaltado, a estabilizag&o das macroeconomias e areducéo da presencado
Estado no campo econdmico. Tai sdemandas requerem, inevitavelmente, aado-
cao degjustesestruturaise prlvatl zac0es.”

Juan Carlos Cassagne" | ecionaque o desaparecimento do Estado ben-
feitor temintroduzido no sistemade governo de Estados EuropeusedaAmérica
L atina* determinados principios como o daliberdade de mercado” que podem

® MOREIRA, Jo#o Batista Gomes. Direito administrativo: da rigidez autoritaria a flexibilidade
democratica. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 200/202.

° MOREIRA, Jodo Batista Gomes. op. cit. p. 200/201.

" BARBOSA, Sandra Pires. Impacto da globalizacdo sobre o principio da eficiéncia. Revista de
Direito Administrativo. v. 224. p. 202. abr/jun.2001. Trimestral. | SSN 0034.8007.

" CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo . 5 ed. actual. con las modificaciones introducidas
por la Reforma Constitucional de 1994. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 199? p. 69. Segundo o referido
autor: “La desaparicion del Estado benefactor, cuya estructura modélica continGia ain formalmente
vigente en muchas constituciones politicas de este siglo, si bien no ha plasmado aln en todos los textos
constitucionales aunque muchos han incorporado determinada por los programas y planes puestos en
préctica por los gobiernos de los Estados principalmente de Europa y, actualmente, de América Latina,
gue han hincado intensos procesos de transformacién del Estado y de sus estructuras fundamentales.”
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ser constatados* pel os programas e planos postos em prética’ . Estes progra-
mastém dado inicio a"“ intensos processos de transformacéo do Estado e de
Suasedtruturasfundamentais.”

E neste contexto que se exige do Servidor Pdblico umaconduta, a0 mes-
mo tempo, proba, ilibada, vinculadaaos principiosdalegalidade, impessoaida
de, moralidade, publicidade e eficiéncia, e por outro lado umainexoravel adap-
tacdo aumaestruturaque desprestigia suas habilidades e competéncias, eque
se caracteriza pelaescassez de recursosfinanceirose materiais, incutindo no
imaginério coletivo afalsaidéapropagadapelamidia

No presente trabal ho monogréfico versaremos acercado Servidor PUbli-
co eaprobidadeadministrativa, que se congtitui, certamente, em um dosfatores
maisrevel adores dasociedade.

1. Do ServiDoOR PUBLICO
1.1 PriNnciPios AFETOS AO SERVIDOR PUBLICO
1.1.1 PrevistosnNA VIGeNTE CARTA PoLiTica

Deacordo comoart. 37, caput, danossaatual Constituicso Federal™, a
atuacio daAdministracio Plblicae, por conseguinte, adosseusagentes™, en-
tre ele os Servidores PUblicos, sdo balizados pel os principios dalegalidade,
impessoalidade, moraidade, publicidadee€eficiéncia

Seguindo aordem dispostapelo art. 37, caput, falaremos deinicio no
principio dalegalidade. Considerado o principio baslar do Estado Democrético
de Direito™ o principio dalegalidade surge com o advento daRevol ucéo Fran-

2 0O caput do Artigo da CRFB/1988 possui a seguinte redagdo, verbis: “Art. 37. A administracéo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:”

3 Em que pese as diversas classificagdes dadas pela doutrina acerca da terminologia dos termos, usaremos,
indistintivamente o termo agentes pUblicos e servidores publicos como sinbnimos. Para um maior apro-
fundamento sobre o tema, sugerimos uma leitura da obra de Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo
brasileiro. 28 ed. S&o Paulo: Maheiros, 2003. p. 73/80, que traz um estudo detalhado sobre o assunto.

M SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 2 ed. rev. e atual nos termos da
Reforma constitucional (até a Emenda Constitucional n° 35, de 20.12.2001. Sao Paulo: Malheiros, 2002.
p. 419; PIETRO, Maria Sylva Zanella di. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 2.
ed. S8o Paulo: Atlas, 2001. p. 20-23; MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administra-
tivo. 11 ed. rev., atual e amp. de acordo com as Emendas Constitucionais 19 e 20, de 1998. S&o Paulo:
Malheiros, 1999. p. 58; SOUZA PINTO, Antonio Carlos Lombardi de. Improbidade administrativa:
uma violacéo dos principios da administragédo piblica. Revista Juridica. Sdo Paulo. n° 256. p. 26/36.
fev.1999. Mensal.
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cesa. Naépocaanterior aRevolucdo o Rel governavasem limites. Neste perio-
doalei eraavontadedore. Estaformacausavaumainstabilidadeinstitucional
esocial, dando origem aumasérie de desrespeitosaosdireitosindividuaise
fundamentaisdo cidad@o. Com aRevolucao Francesasurgiu o primado dalei.
Doravante asociedade que ficavaamercé davontade do rei, que por suavez
eraagraciado pelo poder divino, passou ater suas relactes efetuadas sob o
paliodalei, lato sensu. Surge o que sedenominoudelmpériodalei.

Inobstante acriticade Paulo Otera®, o principio dalegaidade, constitui
num dos principios basilares do Estado democratico de Direito, servindo de
amparo ao cidadéo contraos eventuai s desmandos das autoridades publicas.

Eduardo Garciade Enterriae Tomés-Ramén Ferndndez'™®, ensinam que o
Direito Adminigtrativo éfruto damanifestacéo e daconcepcéojuridicadaRe-
volucao Francesa. Neste novo Estado o governante se submeteriaasles, gerais
eabstratas, previamente estabel ecidas, sob penade sofrer severas sancoes.

Deacordo com este o principio dalegalidade o Estado, e consequiente-
mente 0s seus agentes, sO podem agir nosestritostermosdalel. Ndo podendo
nemmais, nem menosdo quealei dispuser, poisninguém éobrigado afazer ou
deixar defazer algumacoisasendo em virtude delei, como estabeleceoinciso
[1, do art. 5° da CRFB/1988.

Estaformade atuar do Estado tornaos atos praticados por seus agentes
ematosvinculados.

A propésito Hely LopesMeirdlles” discorre:

“A legalidade, como principio de administragdo (CF, art. 37 caput), Sig-
nificaque o administrador publico estd, em todaasuaatividade funciond,
sujeito aosmandamentos dalei e asexigénciasdo bem comum, edeles
n&o se pode af astar ou desviar, sob penade praticar ato invalido e expor-
searesponsabilidadedisciplinar, civil ecriminal, conforme o caso. Na

® OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 1.089. Adverte o Prof. portugués que: “A configuragdo da
legalidade como padréo de conformidade de actuagdo administrativa ndo pode fazer esquecer o desenvol-
vimento de uma actividade administrativa contra legem e a prépria existéncia de habilitagdes juridico-
positivas de actuagéo contra legem.”

 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de Derecho Administrativo I.
Madrid: Civitas Ediciones, S.L., 2000. p. 28.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 28 ed. atual. por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 86.
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Administracgo Publicando haliberdade nem vontade pessoal . Enquanto
naadministragdo particular élicito fazer tudo que alei ndo proibe, na
Administracdo Publicasd épermitido fazer oqueale autoriza. Alei para
oparticular sgnifica‘ podefazer assm’ ; parao administrador publicosig-
nifica’ devefazer assm'.”

O segundo principio escul pido no art. 37, caput, daCRFB/1988, éo da
impessoalidade. De acordo com este principio os atos e as agoes praticadas
pel o administrador puiblico ndo devem ser imputadosaeste, que é, apenasetéo
somente, o responsavel por suaexecucdo. O Servidor Publico € um executor
dos atos do Estado necessarios a promoc¢ao do bem comum atodos os cida-
daos. Destaforma* osatos e provimentos administrativos séo imputévei snéo ao
funcionério que ospretica, masao 6rgdo ou entidade administrativaem nomedo
qual ageo funcionéio”.*®

Diferentementede CelsoAnténio BandeiradeMdll0®, queidentificano
principio daimpessoalidade umas nonimiacom o principio daisonomia, ao di-
zer que: “ o principio em causando é sendo o proprio principio daigual dadeou
isonomia.” Hely LopesMeirelles” declaraque o principio daimpessodaidade
nao passado principio dafinalidade, segundo o qual o administrador pablico sb
pode praticar 0s atos necessarios a consecucao dos objetivos tragados pela
norma. Afirma, também, que afinalidade do ato é al cancadaquando ointeresse
publico éatingido. Paraeste doutrinador “ afinalidade tera sempre um objetivo
certo emafastével de qualquer ato administrativo: ointeressepublico.” Para
ele so atribuindo outrainterpretacdo ao principio oraanalisado é que seteria
consequiénciacoincidente com apropostade Celso Antonio B. deMdllo, supra
mencionada. Reconhece, todavia, que esse principio “também deve ser entendi-
do paraexcluir apromogao pessoal de autoridades ou servidores publicos so-
bresuasredizagbesadminigtrativas.”

A Prof. MariaSylviaZandladi Pietro™ lembra-nos que o referido princi-
pio em seu cerne, estacontido implicitamentenoinciso, |11, parégrafo tnico do
art. 2°dalel 9.784/99, queregulao processo administrativo, correspondendo a
ambos osentendimentos expostosacima. O citado digpositivo possui aseguinte

8 SILVA, José Afonso da. op. cit. p. 647.
® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit. p. 70.
* MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 89/90.

' PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 14 ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 71-72.
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redacdo, verbis. “objetividade no atendimento do interesse publico, vedadaa
promocao pessoal de agentesou autoridades’.

N&o hdaaplicagdo do principio daimpessoalidade, no sentido definido
por José Afonso da Silva, quando se constata a prética de atos por agente
irregularmenteinvestido, como advogam Anténio CarlosLombardi de Souza
Pinto” eMariaSylviaZanelladi Pietro™.

Oterceiro principio disposto no caput do art. 37 daCRFB/88 ¢, talvez,
depoisdo principio dalegalidade, 0 maisimportante e o que maisserelaciona
com o dever de probidade administrativa. Estamosafalar do principio damora-
lidadeadminigrativa

O Prof.. Caio Técito™ atestaque aobservanciaamoralidade piblicano
nosso ordenamento juridico surgiu no Decreto n°19.398/1930, queinstituiu o
regimemilitar, em seu art. 7°, mantinhavigentesasleis, asobrigagbeseosdire -
tosno ambito daadministracéo publica“ salvo os que submetidos arevisio,
contravenham ointeresse publico eamoralidade administrativa.”

A moralidade no &mbito daAdministracdo Pablicatem por fulcro aobri-
gacdo da boa administracéo, a preservacao dos bons costumes e o ideal de
equidade narelacio do interesse pablico com o privado™.

Tratando-se darecente histériado Brasil, em particul ar, ressaltaCaio
Técito™“ A crisepol fticaquelevou ao impeachment do Presidente Collor colo-
cou em destague o principio damoralidade ameagado ou violado pelacorrup-
céoadminigtrativa.”

O principio damoraidade, quetem suagéneseno Direito Civil, fixasuas
raizes, num primeiro instante, nateoriado abuso de poder, paranum segundo
momento rel acionar-se com ateoriado enriquecimentoilicito, conformeleciona
Emerson Garcia” “ sempre sebuscou envolver aregrajuridicaem umaamosfe-
raaxiol 6gicapropriadasregras de coexisténciahumana.”

# SOUZA PINTO, Anténio Carlos Lombardi de. op. cit. p. 27.
# PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. op. cit. p. 71.

# TACITO, Caio. Moralidade Administrativa. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro. v. 218.
p. 1, out/dez. 1999. Trimestral. ISSN 0034-8007.

» TACITO, Caio. op. cit. p. 2.
* TACITO, Caio. op. cit. p. 2.

* GARCIA, Emerson. A moralidade administrativa e sua densificacéo. Revista da AJUFE. Brasilia. n® 79.
p. 41. jan/jun.2005. Semestral.
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Antonio José de Mattos Neto™, com escélio no magistério de Maurice
Hauriou, diz queamoralidade administrativanéo se confunde comamoraidade
comum, mas antescom amoralidadejuridica. Esclarece que o agente publico,
ao praticar o ato adminigtrativo, “devedistinguir entreolicitoeoilicito, olegd e
oilega, ojusto eoinjusto, o convenientee oinconveniente.” Cabendo-o ainda
ter “por base arelacdo humana, devetracar alinhadivisdriaentreo Bemeo
Mal o honesto e 0 desonesto.”

Sob esta 6tica, o exercicio do que é publico, pelo Servidor deve estar
associado aum comportamento ético, caso contrario dificilmente conseguira
respeitar amoralidade publica.

Hodiernamente o principio damoralidade exige que o ato praticado pelo
Servidor PUblico néo sgjaapenas|egal, mas que também sgacomportéavel com
ahonra, adignidade e/ou o decoro que o minus publico requer. Anténio Carlos
Lombardi de SouzaPinto™ assim dispde:

“ Além dos atos que serevestem de aparente | egali dade, mas escondem
um desvio definalidadeincompativel comaordemjuridicaeointeresse
publico, hoje, nanacdo de ato atentatdrio amora adminigtrativaincluem-
seaguelesem que o procedimento sgjaincompativel com ahonra, digni-
dade ou decoro do cargo.”

Hade seterem em mente que o principio damoralidade ndo seresumea
umasimplesdeclaragdo, “ suaobservanciaéobrigatéria’, adverte Uadi Lam-
mégo Bulos®, eacrescentando aduz: “ estando sujeitaacontrolejudicial. Viol&
lo élesar aCongtituicéo.”

Defato ainobservanciado principio damoralidade daensegjo apunicdo
severaprevistano 84°do art. 37, danossa CartaMagna, objeto de estudo mais
adiante.

O principio que se segueao damoralidade é o dapublicidade. De acordo

com este principio osatos e provimentos acargo dos servidores publicos, de-

% MATTOS NETO, Anténio José. Responsabilidade civil por improbidade administrativa. Revista de
Direito Administrativo. v. 210. p. 159/170. out./dez. 1997. Trimestral. ISSN 0034.8007.

® SOUZA PINTO, Antdnio Carlos Lombardi de. op. cit. p. 27.

% BULOS, Uadi Lammégo. Constituicio Federal anotada. 4 ed. rev. e atual. até a Emenda Constitucional
n° 35/2001. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 578.
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vem ser |evados ao conhecimento detodaasociedade. E por forgadeste prin-
cipio, v. g., queasaudiéncias, salvo asexcecdes|egais, sdo realizadas napre-
sencade quantos queiram e possam delaparticipar.

A idéadapublicidade dos atos e provimentos dos servidores publicos
remota a polis grega na qual as decisdes eram tomadas por deliberacdo do
pOoV0, ou de seusrepresentantes, em praca publicaeem plenaluz do dia

Em Romaantiga, ante ao seu vertiginoso crescimento, as decisdes admi-
nigretivas, legaisejudiciaiseram publicadasem pergaminhosqueficavam afixa
dosnas pracas e nos prédios publicos.

Oriundo destaépoca, até hoje se cultivaestaformade se daconhecimen-
to aosadministrados, por meio dapublicacéo dosatosnosDiariosOficiais, pois
hade serem sempretrand Gcidos.

A inobservanciado principio dapublicidade pel o Servidor Piblico ense-
ja, nostermosdoinciso 1V, doart. 11, dalei 8.429/92, ato deimprobidade, pois
deacordo com o citado dispositivo legal:

“Constitui ato deimprobidade administrativaque atentacontraosprinci-
pios daadministracéo pablica qual quer acdo ou omissao queviole 0s
deveresde honestidade, imparcialidade, legalidade, elealdade asindtitui-
¢Oesenotadamente:;

(...)omissis

IV —negar publicidade aosatosoficials.”

N&o podemosolvidar que o principio em apreco encontra-seimplicita-
mente estabel ecido nosincisos X1V, XXXIIl eLX todosdo art. 5° danossa
atua CartaMagna.

Por Ultimo temos, quendo por coincidénciao Ultimo principio aser intro-
duzido no texto constitucional —E. C. 19/98, que €0 principio daeficiéncia,
advindo, fundamental mente das demandas Sociai s, tdo marcante ao nosso tem-
po.

Com o advento do neoliberalismo surge um novo Estado, que exigeuma
reducdo de suaatuacéo naesferaprivada. O processo de globalizagéo fez com
gue este Estado minimo, setornasse mais &gil naexecucdo dasatividadesbési-
casapopulagdo. Foi neste contexto, reducdo da manus estatal, bem como a
transferénciaa iniciativaprivadadaparte ndo-essencial, que surgiu o principio
daeficiéncia, cerne do novo model o gerencia implantado no lugar do modelo
burocrético.

19




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Uadi Lammégo Bulos™ consideraque o objetivo destamudancaéim-
plantar uma* Administracdo Publicaderesultados.” Deacordo com o Prof..
estemodel 0 baseia-se num paradigmagerencial, quevisaumamaior “ efetivida
dedos servicos prestados a popul agdo, bem como definir o niicleo estratégico
do Estado.” Destaformaaatuacéo do Estado seriacaracterizado por “politicas
publicos e do equacionamento financeiro damaguinaadministrativa’ pautados
noequilibriofiscal.

A Prof. Sandra Pires Barbosa™ afirmaque do Plano Diretor, elaborado
pelo Ministério daAdministracéo Federal e daReformado Estado—MARE/
1995, sobressai “adetransformar aadministracéo publicaburocréatica, alta-
menteineficiente, numaadministracéo publicagerencial, voltada paraatender
com eficiénciao cidaddo erestringir custos desnecessarios.”

L uis CosculluelaMontaner™ refere-se ao principio daeficiénciacomo
sendo essencid atodae quai squer organi zagoes, inclusiveaorganizacao publi-
ca, considerando que“ aumaadequada politicade gasto em rel agdo ao servico
aprestar”, vincula-se aqualidade do que é of erecido.

Com relacéo astransformacgdes aque o Estado vem sendo submetido,
Juan Carlos Cassagne™ esclarece quefoi no fim dasegundametade do século
passado que se deu, em varios paises, umamudanca profundacom relacéo ao
papel exercido pel o Estado nasociedade.

ParaFranco Bassi* o principio daeficiénciaéfundamental a0 exercicio
daatividade publica. Explicaquea“ Administragdo Publicadeve aplicar nas

¥ BULOS, Uadi Lammégo. op. cit. p. 568.
¥ BARBOSA, Sandra Pires. op. cit. p. 205.

¥ MONTANER, Luis Cosculluela. Manual de Derecho Administrativo. 8 ed. Madrid: Civitas, 1997. p.
177. Aduz o referido autor “Junto a principio de eficacia, €l articulo 3.2 LPC estabelece también el de
eficiencia, que hace referencia a una adecuada politica de gasto en relacion al servico a prestar. Principio
que en la legislacién anterior se denominaba de economia y que ha retomado la LOFAGE, peniéndolo en
relacion la suficiencia y adecuacion estricta de los medios a los fines institucionales, y considerandolo un
principio de organizacion, mientras que ele de eficiencia se estabelece como un principio de funcionami-
ento (art. 3).”

¥ CASSAGNE, Juan Carlos. op. cit. p. 61.

% BASSI, Franco. Lezioni di Diritto Amministrativo. 4 ed., reveduta e ampliata. Milano: Dott. A. Giuffré,
1995. p. 63/64. Segundo o qual: “Il terzo principio fondamentale riguadante I’ attivitd ammistrativa
quelo di buona amminstrazione, (...). Secondo tale prinicpio la P. A. deve usare, nella propria azione, la
medida diligenza e la media intelligenza e deve rispettare le c. d. regole di buona amministrazione in modo
da assicurare |’ efficienza dell’ attivita amministrativa.”
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suasacOesadiligénciaeainteligénciameédiade um administrador comum, ga
rantindo aeficiéncianaprestacéo dos servicospublicos.”

Fruto do novo model o de Estado, o principio daeficiénciavisaasatisfa-
¢ao do contribuinte apartir daequalizagdo entre os meiosempregadoseo re-
sultado obtido, ou sgjaaAdministracdo Plblicaagetendo em mentequeasatis-
facao do cidad&o deve ser al cangadapor meio daracionalizagdo dosrecursos
publico utilizadosparatal.

Neste desiderato, JoséAfonso daSilva:®

“... a€ficiéncia administrativa se obtém pelo melhor emprego dosre-
cursosemai 6s (humanos, materiaiseingtitucionals) paramel hor satisfazer
asnecess dades col etivas num regime deigua dade dos usuérios. Logo, 0
principio da eficiéncia administrativa consi ste naorganizacéo racional
dos méisrecursoshumanos, materiaiseingtitucionais paraaprestacéo de
servicos publicos de qualidade em condigoes econdmicas deigual dade
dosconsumidores.”

Pressupde que 0 administrador publico mantendo-se atuaizado constan-
temente, utilizaos mel os mai s adequados a obtencao dasatisfacao do cidadéo,
reduzindo os custos e desperdicios que encarecem o processo de execucdo das
atividades e entravam o desenvol vimento, como induz alicéo de L uciano Henri-
queda Cruz Cerijido™

Registramas, por oportuno, aposi ¢ao solitariade Celso Antonio Bandei -
radeMell0®, paragquem o principio daeficiénciando passade simplesadorno
ao art. 37, que apesar detotalmente desgjavel, apresenta-sededificil controle
pelo Direito.

1.2 CARACTERiSTICAS FUNDAMENTAIS
1.2.1 CoNcEITO

O Estado paraadquirir direitos e contrair obrigacdes age como pessoa.
Estapersonificacéo do Estado sedapor meio de seusrepresentantesiegais, que
praticam os atos necessari 0s aconsecucao do bem comum.

% SILVA, José Afonso da. op. cit. p. 651/652.

¥ CEREIJDO, Juliano Henrique da Cruz. O principio constitucional da eficiéncia na Administracéo
Publica. Revista de Direito Administrativo. v. 226. p. 232. out/dez.2001. Trimestral. ISSN 0034-8007.

¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit. p. 75.

21




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Kildare Goncalves Carvalho™ adverte queinobstante o Estado pratique
atos publicos e atos privados, o Estado é uno.

“ Advirta-se, contudo, que aduplapersondidadedo Estado tem sido ques-
tionada. E que o Estado detém uma personalidade tinica, aindaquando
suaatividade possasediversa. O Estado, como pessoa, € univoco, sgja
a0 atuar no exercicio do poder deimpério, sgjaao praticar atosde gestéo
privada.”

O Estado age por meio de 6rgaos publicos, que, por suavez, sefazem
valer de seusagentes paraexternar avontade daUni&o, Estados, Distrito Fede-
ral eMunicipios.®

A doutrinacostumaclassificar os Servidores Piblicos como espéciedo
género Agente Publico, do qual se sobressaem, ainda, osAgentes Politicos,
AgentesAdministrativos, Agentes Honorificos, Agentes Delegados e Agentes
Credenciados.™

O conceito de Servidor Pablico formulado por MariaSylviaZ. di Pietro®™
engloba todas* as pessoasfisicas que prestam servicos ao Estado e asentida-
desdaAdministracdo Indireta, com vincul o empregaticio e mediante remunera-
¢ao pagapel oscofres pablicos.”

Deacordo com Celso Anténio B. deMello® o Texto Constitucional de-
terminaque Servidor Publico:

“... éadesignacdo genéricadli utilizadaparaenglobar, de modo abran-
gente, todos aquel es que mantém vincul os de trabal ho profissional com
asentidadesgovernamentai s, integradosem cargos ou empregosdaUni&o,
Estado, Distrito Federal, Municipios, respectivas autarquias e fundagdes
dedireito pablico.”

¥ CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional: Teoria do Estado e da Constituicdio — Direito
Constitucional positivo. 11 ed. rev., atual. e ampl. conforme a Reforma do Judicidrio — Emenda Consti-
tuciona n. 45/04. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p. 78/80.

“ BULOS, Uadi Lammégo. op. cit. p. 565.

“ Vide & guisa de exemplo: MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit. p. 175/177; MEIRELLES, Hely
Lopes . op. cit. p. 73/80; PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. op. cit. p. 431/437.

“ PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. op. cit. p. 433.

* MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit. p. 179.
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Roberto Dromi* instrui que os servicos publicosfazem parte dasfunces
adminigtrativasdo Estado. Deacordo com seu magistério, seformosanadisar os
conceitos desenvolvidos peladoutrina, constataremos que todos apontam em
comum parauma prestacao técnicacom ful cro na sati sfacéo das necessidades
publicas e sob aresponsabilidade daadministracéo.

Para concretizar 0s seus atos o Estado age por meio de representantes
denominados de Agentes Publicos. Estes por suavez seramificam em outras
espécies de agentes, entre eleados Servidores Publicos, in casuy, civis.

1.2.2 INGRESSO NO SeERvIcO PusLico

Deacordocomoart. 37,incisol ell, 0ingresso no servico publico seda
por meio derealizacdo e consequiente aprovacao em concurso publico de pro-
vasou de provasetitul os, deacordo com anaturezae acomplexidade do cargo
ou emprego, naformadeterminadaem lei. Destaformaé assegurado aosbrasi-
leiros natos e aos estrangeiros legal mente habilitados, 0 acesso aos cargos, em-
pregos e funcdes publicas, desde que sejam preenchidos osrequisitoslegais
exigidos.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes® informaque o ingresso no servico pi-
blico, nos Estados Democréticos, éregido pelo “principio daamplaacessibili-
dade aos cargos, empregos e funcdes publicas.”

Oart. 11 daL e 8.112/90, determinaque o concurso publico, de provas
ou de provasetitul os, poderd ser efetuado em duas etapas, respeitadas as pe-
culiaridades|egaiserespectivosplanosdecarreira. A participacdo do cidadéo é
condicionadaao pagamento dataxadeinscrigéo estabel ecidano edital de aber-
tura, devendo ser cobradaquando indispensavel ao custeio do certame, obser-
vadas as hipoteses deisencdo. Estes deverdo constar expressamente no Texto
do Editdl.

O certame queteravalidade de até doisanos, poderd, por igua prazo, se
do interesse da administracdo, ser renovado, n&o se abrindo novo concurso

“ DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 5 ed. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1996. p.
531. Segundo o autor: “Los servicios publicos se encuentran dentro de las funciones administrativas. (...)
Si analizamos las definiciones de servicio publico formulados por la doctrina, veremos que en todas ellas
existe un denominador comdn de prestacion técnica para satisfaccion o necesidad publica, a cargo de una
organizacion publica.”

** FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Concurso pblico: o valor da taxa de inscrigdo. Férum Adminis-
trativo-Direito Plblico-FA. Belo Horizonte, ano 5, n° 51, p. 5505, mai.2005. Mensal. ISSN 1678-8648.
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enquanto houver candidato aprovado em concurso anterior com prazo devali-
dade n&o expirado.

Umavez habilitado o concursado serainvestido no cargo, obedecidari-
gorosamente aordem de classificacdo e aexisténciade vagas, atravésdo pro-
Cesso (ue envolve anomeacao e posse, 0casi 80 em que assinara o respectivo
termo, no qual constarasuas atribuicdes, deveres, responsabilidadesedireitos
inerentes ao cargo ocupado. A posse, que podera ser efetuada por meio de
procuracao especifica, ocorrerano prazo fatal detrintadias dadatadapublica
¢ao do ato de provimento naimprensacficia . Oportuno lembrar queaAdminis-
tracdo tem discricionariedade no que concerne aefetivacao danomeacdo. Res-
saltamos, ademai s que SO 0corre posse NOS casos de provimentos de cargos por
nomeacao.

AdverteHely LopesMeirelles® que o concurso é oinstrumento técnico
de que dispbe aAdministracdo Publicaparaadquirir moralidade, eficiénciae
aperfeicoamento do servicgo publico, propiciando atodos, condicBesdeingres-
s0. Afirmao Prof. que éatravés do concurso publico que seafastam “ osineptos
e 0s gpaniguados que costumam abarrotar as reparti cdes, num espetacul o de-
gradante de protecionismo efatade escripul osde politicos sea cam e seman-
tém no poder leiloando cargos e empregos publicos.”

N&o podemos perder de vistas que o concurso publico aindasel eciona,
pel o menos em tese, os candidatos mai s capazes entre os que habilitaram no
certame.

As fungdes de confianga, inciso V, do art. 37, da CRFB/1988, seréo
exercidasexclusivamente por servidoresocupantesde cargo efetivo. Comrela
¢ao aos cargosem comissao, delivre nomeagdo e exoneragao, serdo preenchi-
dos por servidoresde carreiranos casos, condi¢des e percentuai s minimos es-
tabelecidosem lei, sendo reservados apenas as atribuigdes de diregdo, chefiae
assessoramento.

Diogo de Figueiredo MoreiraNeto" esclarece quetanto nas hipoteses
de cargo em comissdo quanto nos casos de cargo de confianga, “ o provimento
€ de competéncia do Chefe de Poder de Estado ou do dirigente de entidade
congtitucional oulegal menteauténoma, em caréter discriciondrio, temporarioe
precario.”

“® MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 412.

““ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Parte introdutéria — Parte
Geral e Parte Especial. 13 ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 286.
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1.2.3 DireITOS | NERENTES AOS SERVIDORES PUBLICOS

Aos Servidores Pblicos civis sdo assegurados os direito sociais estabe-
lecidosnosincisos|V - sal&iominimo, fixado em e, nacionalmente unificado,
capaz de atender as suas necessidades vitai s basi cas e as de suafamiliacom
moradia, alimentacdo, educacéo, salide, lazer, vestuério, higiene, transportee
previdénciasocial, com regjustes periodicos quelhe preservem o poder aquisi-
tivo, sendo vedada suavinculacéo paraqualquer fim; VII - garantiade salario,
nuncainferior ao minimo, paraos que percebem remuneracdo varidvel; VIII -
décimo terceiro salario com base naremuneragao integral ou no valor daapo-
sentadoria; I X - remuneracédo do trabal ho noturno superior ado diurno; XI1 -
sdario-familiapago em razéo do dependente do traba hador de baixarendanos
termosdalei; X111 - duracdo do trabal ho normal ndo superior aoito horasdi&
rias e quarenta e quatro semanais, facultada a compensacdo de horariose a
reducdo dajornada, mediante acordo ou convencéo coletivadetraba ho; XV -
repouso semana remunerado, preferencid mente aosdomingos, X VI - remune-
racao do servigo extraordinario superior, No minimo, em cinglientapor cento a
do normal; XVII - gozo de férias anuais remuneradas com, pelo menos, um
tercoamaisdo queo sdarionormd; XVIII - licencaagestante, sem prejuizo do
emprego e do sal&rio, com a duracéo de cento e vinte dias; XI1X - licenca
paternidade, nostermosfixadosem lei; XX - protecéo do mercado detrabalho
damulher, medianteincentivos especificos, nostermosdalei; XXI1 - reducdo
dosriscosinerentes ao trabal ho, por meio de normas de salide, higiene e sequ-
ranga; e XXXI - proibic¢&o de qual quer discriminagdo no tocante asalarioe
critérios de admissdo do trabalhador portador de deficiéncia, todosdo art. 7°,
da CRFB/1988, conformedeterminao 8 3°, do art. 39 danossa Carta Politica
atua. Além destes, adoutrinacostumaapresentar como direitosdos Servidores
PUblicos asférias, vencimentos'remuneraco e aposentadoria. ™

Acrescenta, ainda, aProf. MariaSylviaZ. di Pietro®, aslicencas, assis-
téncia, direito de peticao edisponibilidade.

Hely LopesMéirelles® explica-nos que os direitosdos Servidores Pibli-
€os sa0 consegiiénciado exercicio dafuncéo publica, e que os mesmos estdo

® MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 447/448; PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. op. cit. p. 492;
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit. p. 223/225.

“ PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. op. cit. p. 492.

® MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 447/448.
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previstos naCongtitui¢do ou narespectivalel daUnido, Estados, Distrito Fede-
ral eMunicipios.

NaesferaFedera, v. g., dispdeoart. 95, daLei 8.112/90, que 0 servi-
dor poderaausentar-se do Pais, pel 0 prazo méximo de quatro anosem virtude
demissdo ou paraarealizagdo de estudos, sem 6nus paraadministracdo, para
tanto far-se-anecessariaaautorizacao do Presi dente daRepublica, Presidentes
da Cémarae do Senado edo Presidentedo STF.

1.2.4 OBRIGACOES DOS SERVIDORES PUBLICOS

AsobrigagBes ou deveres dos Servidores Publicos vém estabel ecidosna
legidacdo aqueestiver vinculado. No ambitodaUnido, o art. 116, daL e 8.112/
90 assim dispde sobre osdeveresdo Servidor: | - exercer com zel 0 ededicacdo
asatribuicdesdo cargo; |1 - ser led asingtituicbesaqueservir; I11 - observar as
normaslegaseregulamentares; IV - cumprir asordenssuperiores, exceto quando
manifestamenteilegais; V - atender com presteza: a) ao publicoemgeral, pres-
tando asinformagdes requeridas, ressalvadas as protegidas por sigilo; b) aex-
pedicéo de certiddes requeridas para defesa de direito ou esclarecimento de
situacBes deinteresse pessoal; ¢) asrequisi¢coes paraadefesada Fazenda Pu-
blica; VI - levar ao conhecimento daautoridade superior asirregularidades de
quetiver ciénciaem razéo do cargo; VI - zelar pelaeconomiado material ea
conservacao do patrimoénio publico; V111 - guardar sigilo sobre assunto dare-
particao; 1 X - manter condutacompativel com amoralidadeadministrativa; X -
ser assiduo e pontual ao servigo; X| - tratar com urbani dade as pessoas; X1 -
representar contrailegalidade, omissdo ou abuso de poder.

1.2.5 SANCOES IMPOSTAS AO SERVIDOR PUBLICO INFRATOR

Deacordo como art. 127, daLei 8.112/90, incisos| aVI, as sangbes
aplicaveisaos Servidores PUblicosvéao desde aadverténcia, até adestituicéo de
cargo comissionado, passando pelapenacapital, ademisséo.

° O referido artigo possui a seguinte redacéo: Art. 95. O servidor ndo podera ausentar-se do Pais para
estudo ou missdo oficial, sem autorizago do Presidente da Replblica, Presidente dos Orgéos do Poder
Legislativo e Presidente do Supremo Tribunal Federal.
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“Art. 127. Sdo penaidadesdisciplinares:

| - adverténcia;

Il - suspensao;

[11 - demissao;

IV - cassacao de aposentadoriaou disponibilidade;
V - destituicéo de cargo em comisséo;

V1 - detitui ¢do defuncdo comissionada.”

Determinao art. 128, damesmal e, que parase efetuar aaplicaco das
penalidades seréo cons deradas anatureza e agravidade dainfracéo cometida,
osdanosquedeaprovierem parao servigo publico, as circunsténcias agravan-
tesou atenuantes e os antecedentes funcionais. Em seu paragrafo Unico, estabe-
lece que 0 ato deimposi ¢éo da penalidade mencionara sempre o fundamento
legal eacausadasancdo disciplinar.

A penaidade de adverténcia, art. 129, seraaplicadapor escrito, nosca-
sosdeviolagao de proibicdo constantedo artigo 117, incisos| - ausentar-se do
servigo durante o expediente, sem préviaautorizacdo do chefeimediato; 11 -
retirar, sem préviaanuénciadaautori dade competente, qual quer documento ou
objeto dareparticao; |11 - recusar féadocumentospublicos; |V - opor resistén-
ciainjustificadaao andamento de documento e processo ou execucao de servi-
¢o; V - promover manifestagdo de apreco ou desapreco no recinto dareparti-
¢ao; VI - cometer apessoaestranhaareparticéo, forados casos previstosem
lel, o desempenho de atribui¢éo que seja de suaresponsabilidade ou de seu
subordinado; V11 - coagir ou aiciar subordinados no sentido defiliarem-sea
associacdo profissional ousindical, ou apartido palitico; V111 - manter sob sua
chefiaimediata, em cargo ou func&o de confianga, conjuge, companheiro ou
parente até o segundo grau civil; e X1X - recusar-se a atualizar seus dados
cadastrai squando solicitado. A adverténciasomente seraaplicadaquando ocorrer
inobservanciadedever funciona previsto em|e, regulamentagcdo ou normain-
terna, que ndo justifiqueimposicéo de penalidade maisgrave.

A pena de suspensdo, disposta no art. 130, § 1°, estabelece que serd
aplicadaem caso dereincidénciadasfaltas punidascom adverténciaedeviola-
¢80 das demai s proibigdes que ndo tipifiquem infracéo sujeitaapenaidade de
demissdo, ndo podendo exceder de 90 (noventa) dias. Seraaplicadaaprincipio
por 15dias, e, 0 servidor que, injustificadamente, recusar-seaser submetidoa
inspec&o medi ca determinada pela autoridade competente, tera os efeitosda
penalidade cessadaumavez cumpridaadeterminagéo.
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A penacapital, demissio, previstano art. 132, seraaplicadanosseguin-
tescasos: | - crime contraaadministracéo publica; 11 - abandono de cargo; 111
- inassiduidade habitud; 1V - improbidade administrativa; V - incontinénciapl-
blicae condutaescandal osa, nareparticao; V1 - insubordinagdo grave em servi-
co; VII - ofensafisica, em servico, aservidor ou aparticular, salvo emlegitima
defesapropriaou deoutrem; VI - gplicac@oirregular dedinheiros pablicos; IX
- revelacdo de segredo do qual se apropriou em razéo do cargo; X - lesdo aos
cofres publicos e dilapidacdo do patrimonio nacional; X1 - corrupcéo; XI1 -
acumulacdoilega decargos, empregosou fungbes publicas, X111 - transgressao
dosincisosIX aXVI doartigo 117%.

Em setratando de ato deimprobidade administrativao Servidor Plblico
terd, ainda, a suspensdo dos direitos politicos, a perdadafuncéo publica, a
indisponibilidade dosbens e aobrigacdo do ressarcimento ao erario, naformae
gradacdo previstasem e, sem prejuizo daacdo pena cabivel, conformedispde
0 8 4° ,do art. 37, da CRFB/1988.

Vale ressaltar aqui aassertiva de Fbio Medina Osorio™: “ os direitos
politicos sofrem limitages cujas raizes se assentam naordem constitucional,
poisnenhum principio ou direito fundamental édesprovido delimites.”

2. ProBIDADE ADMINISTRATIVA
2.1 DerINICAO

Conceituar ou definir ndo é umatarefadas maisfaceis, talvez por este
motivo que existam tantas divergéncias e peculiaridades quando setratade g ui-
zar determinados fendmenos, coisas, seres e objetos.

* De acordo com os incisos IX a XVIII, do art. 117, da Lei 8.112/90, é vedado ao Servidor Pablico: IX -
valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da dignidade da fungao
publica; X - participar de geréncia ou administragdo de empresa privada, sociedade civil, salvo a partici-
pacéo nos conselhos de administracéo e fiscal de empresas ou entidades em que a Unido detenha, direta ou
indiretamente, participagéo do capital social, sendo-lhe vedado exercer o comércio, exceto na qualidade
de acionista, cotista ou comanditério; XI - atuar, como procurador ou intermediério, junto a reparticdes
publicas, salvo quando se tratar de beneficios previdencidrios ou assistenciais de parentes até o segundo
grau, e de cdnjuge ou companheiro; XII - receber propina, comissdo, presente ou vantagem de qualquer
espécie, em razdo de suas atribuigdes; Xl - aceitar comissdo, emprego ou pensdo de estado estrangeiro;
X1V - praticar usura sob qualquer de suas formas; XV - proceder de forma desidiosa; XVI - utilizar pessoal
Ou recursos materiais da reparticdo em servicos ou atividades particulares;, XVII - cometer a outro servidor
atribuicdes estranhas ao cargo que ocupa, exceto em situacdes de emergéncia e transitérias; XVIII -
exercer quaisquer atividades que sgjam incompativeis com o exercicio do cargo ou funcéo e com o horério
de trabalho.

% OSORIO, Féabio Medina. As sancdes da lei 8.429/92 aos atos de improbidade administrativa. Revista
Juridica. n® 259. p. 20. mai.1999. Mensal.
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“A definicéo é, portanto, meio parafim que ndo consiste somente em
indicar asignificacdo de um nome, masem precisa-lo peladeterminacéo de seu
conceito”’, jadizialrineu Strenger™.

“Definir (dolatim: definire). E o mesmo quedizer tudo em poucaspala-
vras. E dizer dgo em formade sintese. N&o é absolutamente tarefafécil. Dai a
razéo por que as defini¢des sempre sdo incompletas.”, alerta Edgar Carlosde
Amorim™.

Asleis8.112/90 e 8.429/92 ndo definem o que é probidade, mas déo
algunsindiciosdo que sgjaao punir o Servidor que sevaedo cargo paralograr
proveito pessoal ou de outrem, em detrimento dadignidade dafuncéo publica
(art. 117,1X, daLei 8.112/90) ou as condutasrelacionadasnosarts. 9, 10e 11
dalei. 8.429/92.

Segundo Caio Técito™, aprobidade pode ser conceituadacomo sendo
“anormaque rege aconduta do agente publico como elemento subjetivo na
préticado servico publico.”

Juarez Freitas”, por sua vez, considera que a probidade, na érbitada
Administracdo Pablicaéum principio responsavel pelavedacdo deatosilegais
praticados contraaAdministracdo Plblica, atos estes praticados por agentes
publicos, lato sensu, sendo vejamos: “ ... 0 principio da probidade administrati-
vaconsi ste naproibicéo de atos desonestos ou ilegais paracom aAdministra-
¢ao PUblica, praticados por agentes seus ou terceiros, com os mecani Smos san-
cionatériosinscritosnalL el n°8.429/92.”

Em consonancia, MariaSylviaZ. di Pietro™ explicaqueo principio da
probidade j& constava do Decreto-lel n°2.300/86, art. 3°, definindo-o como
sendo 0 modo de proceder com honestidade.

* STRENGER, Irineu. Direito Internacional Privado — Parte Geral. 2 ed. aum. Sdo Paulo: RT, 1991. 1 v.
p. 33.

% AMORIM, Edgar Carlos de. Direito Internacional Privado. 2 ed. rev., atual. e aum. com o Estatuto do
Estrangeiro. Rio de Janeiro: Forense, 1992. p. 8.

% TACITO, Caio. Improbidade administrativa como forma de corrupcéo. Revista Didlogo Juridico.
Salvador. CAJ — Centro de atualizagdo Juridica, v. I., n°® 8, nov, 2001. Disponivel em: <http://
www.direitopublico.com.br>. Acessado em 26/10/05.

* FREITAS, Juarez. Do principio da probidade administrativa e sua maxima efetivacéo. Revista de
Direito Administrativo. v. 204, p. 70/71, abr/jun.1996. Trimestral. ISSN 0034-8007.

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. op. cit. p. 305.
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Destafeita, cons derar-se-aaprobidade administrativao principio cons-
tituciona implicito que obrigao agente publico aagir comretidéo notrato dares
publica, sob penadasuspensdo dosdireito politicos, perdadafuncéo publica,
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, sem prejuizo daacéo
pena cabivel.

2.2 DosAT1os CoNTRARIOS A PROBIDADE ADMINISTRATIVA
2.2.1 DAs MoDALIDADES DE ATOs | MPROBOS

A improbidade administrativaconfigura-se por meio dapréaticadetrés
tipos de atos, classificados segundo arepercussdo que al cancam. Causando
como reflexo dapraticado ato improbo poderdo ocorrer: a) ao patriménio do
Servidor; b) em prejuizo ao erario publico; e c) aAdministragdo Publicacomo
um todo. Estas hipoteses seréo obj eto de nosso estudo.

2.2.2 Dos ATtos IMPROBOS QUE ProvocAM 0 ENRIQUECIMENTO ILicITO

Se a0 cometer 0 ao improbo, 0 agente puiblico obtém vantagem patrimo-
nial, estapraticando atos deimprobidade queimportam enriquecimentoilicito.

Deacordo comoart. 9°, dal ei 8.429/92, constitui ato deimprobidade
adminigtrativaresultando em enriquecimentoilicito auferir qual quer tipo devan-
tagem patrimonial indevidaem raz&o do exercicio de cargo, mandato, funcao,
emprego ou atividade nas entidades mencionadasno art. 1°destalél.

Segundo George Sarmento™, apdsandlisar as hipotesesrel acionadasnos
incisos| aX |l do supracitado artigo, “ o enriquecimentoilicito éamanifestacéo
mai s expressivadaimprobidade administrativano exercicio de cargos publi-
cos.” Deacordo com suaandlise o auferimentoilega relaciona-se comasduas
outras espéciesdeimprobidade, vejamos.

“ 0 enriquecimentoilicito mantém vérios canaisdeintercomunicagéo com
asdemai s espécies deimprobidade administrativa, poislocupletamento
do agente publicoimplica, invariavelmente, prejuizosao er&rio eviolagéo
aosprincipiosdaadministracdo publica.”

* SARMENTO, George. Improbidade Administrativa. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 84.
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Juarez Freitas™ adverte que as sancBes apli cavei s nos casos de enrique-
cimentoilicito do Servidor, quando do exercicio de seu mister, “ precisam ser
aplicadas de modo global, em funcéo dagravidade do ato praticado.”

2.2.3.Dos ATos DE | MPROBIDADE ADMINISTRATIVA QUE PrRovocam PrEJui-
z0s AO ERARIO

Deacordocomoart. 10, daLei 8.429/92, configura-se ato deimprobi-
dade administrativaque provocalesdo aos cofres publicos qual quer agdo ou
omissao, dolosaou cul posa, que ensgj e perda patrimonial, desvio, apropriagéo,
mal baratamento ou dilapi dacdo dos bens ou haveres das entidadesreferidasno
art. 1°destalei.

Oreferido dispositivo estabel ecenosincisos| aXV situagdes que confi-
guram otipo deimprobidade em aprego.

Nestas hipbteses o Servidor Publico praticaum ato danoso ao patrimonio
publico, atingido arespublica.

O ato pode ser comissivo ou omissivo, bem como doloso ou cul poso.
Configurar-se-aato improbo, nestamodalidade, quando o agente, no queéde
suacompeténcia, pratica, age ou deixade praticar, deagir e, destaforma, acar-
rete um prejuizo ao erario publico. A agéo ou omissdo pode sedar visando ou
n&o aconsecucdo do fim danoso aAdministracéo Piblica. Naprimeirahipdtese
teremos o elemento subjetivo do tipo que éo dolo. Agindo, o Servidor com sua
aca0 0u 0missao, provocaumaperdapatrimonia 4Administracéo Pablica.

D’ outraforma, se 0 agente ndo previu o prejuizo aacdo ou omissdo tera
ocorrido por culpa, impericiaouimprudénciado Servidor Publico.

Com relac3o &s sangdesincidentes sobretais casos Juarez Freitas™, ape-
sar de consideré&lasgraves, ver que estas &0 menos graves quando ocorrea
condutacul posa.

Aduz George Sarmento™:

“ Ao contrario do enriquecimentoilicito, que sO admite acondutadol osa,
aimposi ¢do de danos ao patrimonio publico também pode ser culposa-

% FREITAS, Juarez. O principio juridico da moralidade e a Lei de improbidade administrativa. Férum
Administrativo-Direito Piblico-FA. Belo Horizonte, ano 5, n® 48. p. 5083 fev. 2005. Mensal. ISSN
1678-8648.

" FREITAS, Juarez. op. cit. p. 5084.

% SARMENTO, George. op. cit. p. 92.

31




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

seo ato denotar negligéncia, imprudénciaouimpericiado agente publico.
Nas duas situacdes, 0 agente publico € pessoal mente responsabilizado
pel osprejuizosinfligidosao erario, mediante aaplicacéo de sancbescomo
oressarcimentointegral do dano, multacivel e suspenséo do direito poli-
tico.”

2.2.4.Dos ATosDE | MPROBIDADE ADMINISTRATIVA QUE CONTRARIAM 0S PRIN-
ciPlos DA ADMINISTRACAO PuBLIcA

Estabeleceo art. 11 daL e 8.429/92, que o ato deimprobidade adminis-
trativaviolaos principiosdaAdministracdo Publicaquando haqual quer acéo ou
omissao queinfrinjaosdeveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e
leal dade asingtituicoes.

Daexegese deste dispositivo, percebe-se que aém dos principi os consti-
tucionaisdaleal dade, impessoalidade, moralidade, publicidade eeficiéncia, o
Servidor Publico ndo pode desviar seu comportamento de posturas honestas,
imparciais, licitaseleaisaAdministracdo Publica.

VeraScarpindlaBueno® instrui que asobrigagBesprevistasno art. 11, da
referidanorma, visam avedagéo dacondutailicita. Pendizao agente publico de
umaformapersonalizadaerigorosaem virtude do cometimento do ato impro-
bo, inobstante tenhahavido prejuizo materia ao erario.

“...nocaso daaplicacdo dalel deimprobidade, especialmenteem setra-
tando dosdeveresimpostospelo art. 11, eaindaque 0 ato deimprobida-
detambém se exteriorize como umadesconformidade objetivacom o
ordenamento, é aconduta desonesta do agente que érepreendidapela
aplicacdo daspenasdalel deimprobidade. O objetivodalel épendizar o
agente publico com uma penapersonal issimae bastante severapel o des-
vio deliberado de conduta por ele empreendido, independentemente da
ocorrénciade dano materia ao patrimdnio pablico.”

Contudo, adverte quereprimendaaplicadaao Servidor infrator devepres-
cindir de umaacurada analise de suaconduta, pois“nao € suficiente o mero

% BUENO, Vera Scarpinella. O art. 37, §1°, da Constituicdo Federal, e a lei de improbidade administra-
tiva. Revista Didlogo Juridico. Salvador. CAJ-Centro de Atualizacdo Juridica, v. |, n° 6, set. 2001.
Disponivel em <http://www.direitopublico.com.br>. Acessado em: 26/10/2005.
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descumprimento dos deveres|egai s paraque sejam aplicadas as sancbes com
basenoart. 11 dalei.” *

Corroborando com estaassertiva, o Prof. Edilson PereiraNobre Jinior™
afirmaquendo éasmplesinobservanciadaregraestabelecidanoart. 11, dal el
8.429/92, que demonstrarda condutaimprobado agente. Aduz o magistrado
federal que* n&o se pode equiparar, de modo puro e sSimples, 0 mero quebran-
tamento dalegalidade com afiguraem apreco.”, considerando ser “indispensa-
vel queaviolacdo dalegalidade estejaacompanhada de ded eal dade, ou deso-
nestidade paracom o aparato administrativo.”

N&o podemosolvidar que em virtude danatureza sancionadoradal el
8.429/92, ainterpretacdo venhaade ser restritiva, constituindo hipéteses nu-
merusclausus, sob penadeferir o principio datipicidade®.

3. Dos SuJeiTospo ATo DE | MPROBIDADE ADMINISTRATIVA
3.1. SuJeiTo Passivo

A exegese das normas sancionadoras do ato improbo deixaclaro ser o
Estado, mai s propriamente, os cofrespuiblicos, o sujeito passivo do ato deim-
probidade.

Edilson PereiraNobre Jinior® observacque o ato praticado podeter sido
em desfavor de qualquer um dosentes daadministragdo Diretaou Indireta, de
gual quer ente da Federac&o. De acordo com o Professor,

“ Faz-se preciso que aguel e queintegra o género agente publico venhaa
praticar ato em detrimento daadministracéo Diretaou Indireta, de qual-
quer dos poderesdaUni&o, dos Estados, do distrito Federal, dosMuni-
cipios, deterritorioseandade empresaincorporadaao patrimdnio publi-
co ou de entidade paracujacriacdo o erério hajaconcorrido, ou concor-
racom maisde cinquentapor cento do patrimonio ou dareceitaanual.”

* BUENO, Vera Scarpinella. op.cit.
% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. op. cit. p. 336-337.
% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. op. cit. p. 337.

* NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. op. cit. p. 340-341.
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Oslimitesimpostos parea as sangdes que porventuravenham aser apli-
cados, vém expressamente delineados no art. 1°, paragrafo unico, daL e 8.429/
92, naformaaseguir:

“Art. 1°. Osatosdeimprobidade prati cados por qual quer agente pablico,
servidor ou ndo, contraaadministracao direta, indiretaou fundacional de
qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territério, deempresaincorporadaao patriménio publico
ou de entidade paracujacriacdo ou custeio o erario hajaconcorrido ou
concorracom mais de 50% (cinguenta por cento) do patrimdnio ou da
receitaanual, serdo punidosnaformadestalei.

Parégrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades destalel osatos
deimprobidade praticados contra o patrimdnio de entidade que receba
subvencdo, beneficio ouincentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico
bem como daguel as para cujacriacdo ou custei o o0 erério hgjaconcorrido
ou concorracom menos de 50% (cinqlentapor cento) do patrimonio ou
dareceitaanual, limitando-se, nestes casos, asancao patrimonia areper-
cussdo doilicito sobre acontribuicéo dos cofres pablicos.”

Emerson Garcia™ explicaque em virtude daconcepcéo subjetivacons-
tante do art. 1°daLei de Improbidade, o termo administracéo compreende
todas as pessoasjuridicas responsaveis por umaatividade publica, diretaou
indireta

Vaeressaltar que o entelegitimado paraintentar aacéo reparatoriados
danos aos cofres publicos, éjustamente, 0 ente vitimado ato danoso ao er&

rio®.

3.2. SUJEITO ATIVO

Deacordo com aredacdo do art. 2°dal el 8.429/92, considera-se agen-
tepublico, paraosefeitosdal ei, todo aguel e que exerce, aindaquetransitori-
amente ou sem remuneracdo, por e ei¢cao, nomeacdo, designagao, contratacdo

% GARCIA, Emerson. Sujeitos dos atos de improbidade: reflexdes. Férum Administrativo-Direito Pabli-
co-FA. Belo Horizonte, ano 4, n° 46. p. 4794, dez. 2004. ISSN 1678-8648.

% GARCIA, Emerson. op. cit. p. 4794.
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ou qualquer outraformadeinvestiduraou vincul o, mandato, cargo, emprego ou
funcdo nas entidades mencionadas no artigo anterior.

Emerson Garcia’ constataqueamenslegisdo art. 2°acima, queaidéia
deagente publico ndo foi lastreada numa perspectivasimplesmentefuncional,
mas, ao contrario, definiu com fulcro daidentificacdo do sujeito passivo, jaque
ha" um nitido entrel acamento entre as duas no¢oes.”

Edilson PereiraNobre Jinior™ admiteter havido umaampliagdo do con-
ceito doutrinario de agente publico, com o advento daL el n°8.429/92.

Concluimos que o sujeito ativo do ato de improbidade néo € apenaso
Servidor Publico, nem poderiaser, jagque ndo é somente este que exerce um
munus publico, mas todos aquel es que de algumaformaexercem, diretaou
indiretamente, umafuncao publica, como, v.g., 0smesarios nas el eicdes e 0s
membrosdo juri. Temos, ainda, as pessoas privadas que recebem isencdes, ou
recursos publicos, e que podem pelamalversacéo daverbarecebidaatravésda
benesse estatal cometer improbidade.

4, Do PROCEDIMENTO | NVESTIGATORIO SANCIONADOR DA CONDUTA | MPRO-
BA

4.1. Do ProOcCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

Fruto do principio dalegalidade e do devido processo legal, o procedi-
mento Administrativo Disciplinar — PAD, objetivaaapuracéo dosatos efatos
praticados por agente publico, que no desempenho de suas atividades tenha
tido uma condutaimproba. Sem adentrar-nosas muigasdo ritual do PAD, nos
ateremos, nosprincipiosqueo norteia.

Com escdlio no magistério deFloriano deAzevedo MarquesNeto™, iden-
tificamaos os principi os abaixo como sendo aquel es que norteiam o Procedimen-
toAdministrativo Disciplinar: ) do devido processolegd; 1) daiguadade; I11)
dalegdidade; 1) dafinalidade; V) damotivacéo; V1) darazoabilidade; V1) da
proporcionaidade; V111) damoralidade; 1X) daampladefesae contraditorio;

" GARCIA, Emerson. op. cit. p. 4803.
™ NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. op. cit. p. 341.

” MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Principios do processo administrativo. Férum Administrati-
vo — Direito Publico — FA. Belo Horizonte, ano 4, n® 37, p. 3506-3512. mar. 2004. ISSN 1678-8648.
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X) dasegurancajuridica; X1) dointeresse publico; XI1) daeficiéncia; XI11) da
formalismo moderado; X1V) daverdade materia; XV) dapublicidade; XV1) da
oficididade; XVI1) dagratuidade; XV 111) daatipicidade; e XI1X) dapluralidade
deinstancias.

Comodito antes, nosafiguraimpréprio tratarmos detidamente destetema,
no entanto faremos umabreve analise do principio nuclear, ndo sd do processo
administrativo bem como do processo civil, tributario e penal, isto €, do princi-
pio do devido processo legal.

O devido processo legal €0 principio fundamental das garantias proces-
suais. De origem inglesatinhaanteriormente denominacéo delaw of theland,
passando, no direito norte-americano, alocucao do due processof law, molde
hoje concebido™.

Nelson Nery Janior™ é enfético ao dizer: “ Em nosso parecer, bastariaa
normaconstitucional haver adotado o principio do due process of law paraque
dai decorressem todas as consequiéncias processuai s que garantiriam aosliti-
ganteso direito aum processo e umasentencajusta.”

4.2. DA RerPrRIMENDA CRIMINAL PELA PRATICA DE ATO DE | MPROBIDADE

Aofimeao cabo do Procedimento Administrativo Disciplinar, umavez
apurado o afeto do agente publico, ser-lhe-dimpostaumadas sangOes previstas
nosarts. 127 dalei 8.112/90 e 12 do art. 8.429/92, sem prejuizo do disposto no
84° do art. 37, danossaLex Mater.

Naesferacrimina, tem legitimidade o Ministério PUblico paraapurar qual-
quer atoilicito previsto nalei 8.429/92. A atuagao do parquet poderdsedar ex
officio, decorrente de requerimento por autoridade administrativaou mediante
representagao formul adade acordo com disposto no art. 14, dacitadamesma
lei. O 6rgdo ministeria podera, ainda, requisitar ainstauracéo deinquérito poli-
cia ou procedimento administrativo (art. 22, daL el 8.429/92), paratantoterdo
prazo prescricional deaté cinco dias apos o término do exercicio de mandato,
de cargo em comissdo ou defuncdo de confiangado agente plblico (incisol, do

® NASCIMENTO FILHO, Firly. Principios constitucionais do Direito Processual Civil. in PEIXINHO,
Manoel Messias; GUERRA, Isabela Franco; NASCIMENTO FILHO, Firly. (Coordenadores). Os Principi-
os da Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 313.

™ NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constituicdo Federal. 7 ed. rev. e atual. com
as Leis 10.352/2001 e 10.358/2001. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2002 p. 32.
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art. 23); ou dentro do prazo prescriciona previsto emlei especificaparafdtas
disciplinares puniveis com demissao abem do servico publico, nos casosde
exercicio de cargo efetivo ou emprego (inciso |1, do art. 23)™, abem do servigo
pablico.

N&o podemos esquecer que acondutaimprobapoderaser apuradatam-
bém por meio da agdo popular (art. 5, LXXIIl, CRFB/88, e Lei 4.717/65),
gjuizadapor qual quer cidaddo, por congtituir-seesteemtitular do direito subje-
tivo eobjetivo defazer jJusaumaAdministracdo Publicaisentade atosilicitos,
imorais, e desonestos”.

Oscrimes contraaAdministraggo Piblicaestdo previstosnosartigos 312
a326, do Capitulo |, do Codigo Penal ™, seréo aplicados desde que haja Servi-
dores PUblicosresponsavei s por condutaimproba.

Registramos que de acordo com art. 326, caput, e seus 88 1°e 2°, con-
Sidera-sefuncionério publico, paraosefeitos penais, quem, emboratransitoria
mente ou sem remuneracéo, exerce cargo, emprego ou fungdo publica. Equipa
ra-seafunciondrio publico quem exerce cargo, emprego ou funcdo em entidade
paraestatal, e quem trabal haparaempresa prestadora de servigo contratadaou
conveniadaparaaexecucao de atividadetipicadaAdministracdo Piblica(81°).
A penaseraaumentadadaterca parte quando osautores dos crimes previstos
no Capitul o supramencionado forem ocupantes de cargos em comissao ou de
funcao de direcdo ou assessoramento de 6rgéo daadministragéo direta, socie-
dade de economiamista, empresapublicaou fundacdo instituida pel o poder
publico (8 29).

™ Para um maior aprofundamento sobre o tema sugerimos a leitura de COSTA, José Armando da.
Prescricéo da falta disciplinar. Férum Administrativo-Direito Plblico-FA. Belo Horizonte, ano 3, n° 33,
p. 3055-3063, nov. 2003. ISSN 1678-8648. que informa que a prescritibilidade das punic¢fes disciplinares
é um “principio mundialmente sacramentado. (...) ... € necessario que a responsabilizagdo do agente
faltoso sgja promovida dentro de um certo lapso de tempo, sob pena de serem diluidos os seus medicinais
efeitos.”

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit. p. 43.

" Os crimes previstos no Titulo X!, Capitulo | do Cédigo Penal, sfo: a) Peculato - Art. 312.; b) Peculato
culposo - § 2% c) Peculato mediante erro de outrem - Art. 313; d) Inser¢do de dados falsos em sistema de
informagdes - Art. 313-A; e) Modificacdo ou alteragdo ndo autorizada de sistema de informagdes - Art.
313-B; f) Extravio, sonegagdo ou inutilizac&o de livro ou documento - Art. 314; g) Emprego irregular de
verbas ou rendas publicas - Art. 315; h) Concusséo - Art. 316; i) Excesso de exacéo - § 19 j) Corrupcéo
passiva - Art. 317; 1) Facilitagdo de contrabando ou descaminho - Art. 318; m) Prevaricagéo - Art. 319.
n) Condescendéncia criminosa - Art. 320; 0) Advocacia administrativa - Art. 321; p) Violéncia arbitraria
Art. 322; g) Abandono de fungdo - Art. 323; r) Exercicio funcional ilegalmente antecipado ou prolongado
-Art. 324; s) Violacéo de sigilo funcional - Art. 325; t) Violag&@o do sigilo de proposta de concorréncia -
Art. 326.
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5. DA ProBIDADE ADMINISTRATIVA cOMO DEVER

Verificamos queaprobidade administrativafoi alcadaacategoriadeprin-
cipio congtituciona eintra-constituciona pelo nosso legidador em 1988 (Cons-
tituinte), bem como pelasLeis8.112/90 € 8.429/92.

Oriundo do vetusto conceito romano do administrador probusedo inm-
probus, instrui Hely Lopes Meirelles” que o Servidor Piblico tem o dever de
agir deacordo com o principio probidade.

A Prof. VeraScarpinellaBueno” ressaltaque o dever de probidade, es-
péci e do género moralidade administrativa, impde ao agente publico o exercicio
de suas atribui ¢cbes, com observanciaaos principios norteadores da conduta
ilibata. Assevera, também que* O dever deprobidade € no sstemabrasileiro, a
essénciaparao correto exercicio das competéncias. E abase do“ ser estatal”.
N&o hadever ou poder publico que possaser desempenhado sem probidade.”

Afirmaque de acordo com o principio daprobidade administrativa“to-
dos os agentes publicostém”®, que desempenhar suas atividades explorando
a0 maximo suas potencialidades. Adverte que este dever ndo recai apenas so-
breaquel esqueaordemjuridicadel egou. Competénciasob umadticatransver-
sa, corresponde ao dever de “néo influenciar e de ndo ser beneficiado pelo
desvio dosfinsprevistosno sistema.” *, em sumaé o dever de probidade.

Seguindo 0 mesmo entendimento aduz José dos Santos Carvalho Filho*,
paraquem o dever de probidade administrativa€ o primeiro e provavelmente“ o
maisimportante dos deveres do administrador publico.” A atuacéo do agente
publico deve, em todae qua quer situagdo, ser pautadanos principios dahones-
tidade e moralidade, estejaeste administrando ou mantendo relacdo com aAd-
ministracdo Publica. Esclarece, aindaque o Servidor Publico ndo pode* come-
ter favoritismo nem nepotismo, cabendo-1 he optar sempre pel o que melhor ser-
viraAdministracdo.”

® MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 104.
® BUENO, Vera Scarpinella. op.cit.
® BUENO, Vera Scarpinella. op.cit.
8 BUENO, Vera Scarpinella. op.cit.

# CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 7 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001. p. 42.

38




ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

VeraScarpinellaBueno™ éenféticaaoinstruir que: “Assim, ndo haagente
publico no ordenamento juridico brasileiro que ndo tenha o dever de estrita
observanciadalegalidade, impessoaidade, moralidade, publicidade e daprobi-
dade.”

O dever de probidade imposta ao agente publico, lato sensu, visasua
corretaatuacéo, e umainexoravel vinculacdo dosseusatosameatriz principiol 6-
gicaesculpidanaatual CartaMagna, naLe 8.112/90 enal e 8.429/92.

CoNCLUSAO

Apdsaapreciacdo agque nos propomos, verificamosque aatual conjun-
turasocioecondmicaimpds ao Estado reformul agdes prof undas quanto ao pa-
pel por ele exercido nasociedade. Sobretudo com o advento daglobalizacéo, o
Estado Social tem cedido lugar aum Estado com fei¢cdes que remontam ao
vetusto Estado Liberal , atualmente denominado neoliberd.

A doutrinade um Estado neoliberal, prever umaintervencéo minimana
vidaprivadados seusadministrados. No Brasil, estapoliticaevidenciou-se du-
rante osgovernosdo entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso, que pauta-
do pelametas ditadas pel o Fundo Monetério I nternacional —FM| promoveu o
mai or processo javisto em nosso Pais de privatizagOes de empresas estatais,
alegando que as mesmas ndo desempenhavam umaatividade essencia anacdo
brasileira. Hade haver controvérsias, poisconsiderar, V. g., 0 setor detelefonia
como ndo essencia asegurancado pais € umaafrontaanossacompreensio,
porém ndo nos cabe aqui mai ores andlises.

O que éimportanteressaltar € quetodo esse processo: globalizacdo, Es-
tado minimo e privatizagBes, trouxe graves consequiéncias paraosAgentes PU-
blicos, sobretudo paraoscivis, semimportar o Poder aque estejavinculado.
No caso do estado brasileiro estejeito de atuar damaguinasegue os principios
abaixo comentados.

A Administragdo Publicabrasileiraatuasob o paio dosprincipiosdale-
gdidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, constitucional -
mente estabel ecidos no caput do art. 37 da CRFB/88. Deflui destamatriz prin-
cipiol6gicaqueo Servidor Publico, in casu civil, deveagir comretidéo ao exer-
cer suafuncdo pablica, tornando-se primordia o cumprimento de umaconduta

¥ BUENO, Vera Scarpinella. op.cit.
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pautadanaisencdo, integridade, purasem pechas. E neste sentido que seus atos
tém que seamol dar aos ditames do principi o daprobidade administrativa. Inci-
dindo como um limitador de seu agir, os principiosdalegaidade, impessodida
de, moralidade, publicidade e eficiénciafardo com que suas agdes sgjam reco-
nhecidamente probas, de acordo com este feixe principiol égico, prescrito no
caput do art. 37, danossaatual CartaPolitica.

Surgedestaestruturajuridica, o dever e aobrigacdo dos Servidores PU-
blicosterem em mente, na préticados atos que lhe séo afetos, o principio da
probidade administrativa, como reflexo do eixo princpiol égico estabel ecido na
CartadaRepublica. Destaforma, afirmamos que o principio daprobidade ad-
ministrativase encontraimplicitamente estabel ecido naCongtituicéo brasileira,
guiando osagentes pulblicos pel o caminho dahonestidade, retiddo elealdade, a
Administracéo Publica, no seu mister maior, aconsecucao do bem comum.

Observamos, entretanto, que aAdministragdo Plblica, sejaaFederal,
Estadual , do Distrito Federal ou dos Municipios, ainda se encontranum mo-
mento de transi¢cdo entre 0 modelo Socia e o modelo Neoliberal, o que se
verificano caso brasileiro, pelasrecentesreestruturagdes da méguinaadminis-
trativa— privatizacoes, quebrado regime Juridico Unico—EC n° 19/98; modifi-
cacOesno sistemaprevidenciario—EC n°20/98 e EC n°41/03, resultando na
sobrecargadetraba ho aser suportadapel os Servidores que permaneceramem
Seuspostos, jaque o processo de privati zacdo resulta, inexoravel mente, no des-
ligamento de Servidoresde a gunsdos principai s servicos publicos prestadosa
populacdo, como o de energiael étricae o detelefonia, por exemplo.

E neste contexto que, cadavez mais, se exige do Servidor Plblico uma
condutade acordo com o principio daprobidade sob penadelhe seremimpos-
tas severas sangBesadministrativas, civise penais, dém dasancdo politicaesta:
belecidano 8§ 4°do art. 37, daConstitui ¢do daRepublica Federativado Brasil,
promulgadaem 05 de outubro de 1988.

Ademais é necessario que o Estado crie mecanismosque possibilitem a
populacdo o exercicio efetivo do controle dos atos dosAgentes Publicos, tendo
em vistaque o sujeito ativo do ato de improbidade ndo é apenas o Servidor
Publico, mastodos aquel es que de a gumaformaexercem o munus publico,
comao, V. g., 0s mesarios nas €l ei ¢cdes, membros do jUri, as pessoas privadas,
juridicas ou ndo, sendo que estas Ultimas quando néo recebem i sencdes, rece-
bem recursos publicos, e que podem pelamal versacdo daverbarecebidaou
economizadacometer ato deimprobidade administrativa, passivel de punicéo.
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SERVIDOR PUBLICO E A PROBIDADE
ADMINISTRATIVA

FernandaTeixeiralLeite

“[...] Quando a si préprio se perguntou um eminente filésofo o
gue é ajustica, ele respondeu a si préprio: eu sempre soube ou julguel
saber, dentro de certamedida, o que é justo e 0 que injusto; mas, quando
se me pergunta o que € justica, eu ja ndo sei mais se sei arespeito do
tema. A mesmacoisase pode dizer damoralidade. Todos néstemosuma
sensacdo clara de que sabemos que certos comportamentos s80 imorais
e que certos comportamentos sdo morais; mas responder o que é morali-
dade- eamoralidade administrativa- € algo extremamentedificil [...]" Cel-
soAnténio Bandeirade Melo, RDT 69/70.

REeEsumo

A pesguisapretende suscitar aproblematicadaimprobidade administra-
tivaque aflige hasociedade brasileiraal ongas décadas, problemade dificil de-
limitag8o conceitual, tendo aL el 8.429/92 sistematizado o tema. Ascriticasem
torno dessalel sdo inimeras quanto asuatécnicade elaboracéo por condensar,
emum mesmo texto, regrasde naturezamateria e processual, deformaassiste-
mética, aém deconter vicio formal deincongtitucionalidade. No entanto, aL ei
deImprobidade, por meio daatuacéo ativadapessoajuridicadedireito publico
lesada e do Ministério PUblico, conseguiu iniciar o processo de represséo e
puni¢&o do administrador improbo, e conscientizar parceladapopulagdo da
necessidade de expurgar do sistemaesse administrador.

PALAVRAS-CHAVE: Administrativo; Servidor; Improbidade.
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1. INTRODUCAO

Durante décadas, no Brasil, verifica-seaproliferacdo de administradores
improbos que aceitavam reger acoi sapublicasomente parapoder auferir bene-
fidosindividuas

I niciou-se haépocas uma paul atina construcéo doutrinariaacercadacri-
acao de mecanismosjuridicos com escopo de coibir apréticade atosdeimpro-
bidade.

A grandedificuldade de criar instrumentos de combate aeste mal foi a
conceituacdo deimprobidade, adiferenciacdo damoralidade, adistincéo da
smplesilegdidade.

A jurisprudénciaeadoutrinapétrias até a Constituicao de 1988, eapro-
mulgacao dalL e 8.429/92, tiveram substratosjuridicostimidos parael aboracéo
de umaexegese compativel com arealidade daAdministragéo Publicapétria

Com aredemocratizacdo do Brasi| e o surgimento da Carta Cidadadeu-
se inicioaumreal eefetivo combate ao administrador que ndo baseavaasua
gestdo namoralidade e probidade.

A Le 8.429/92 introduziu um aargamento nadefinicéo do destinatérioda
lei, ainclusdo deinimeras agdes e omissdes que, e praticadas pelo administra-
dor, seriam reprimidas com punigdes severas, inclusive com aindisponibilidade
debenseaperdade cargo publico.

A Lei delmprobidadeatinge um grau de censuratéo elevado que passaa
tipificar como ato deimprobidade o fato deinobservar osprincipiosdaadminis-
tragdo publica descritosno art. 37, caput, da Constitui¢éo.

A Lei delmprobidade, ndo obstante ssjaum avanco legidativo narepres-
sdo dosatosdeimprobidades, foi elaboradacom umasériedeimperfeicbesque
variam desde aregulamentacéo detemas materiai se processuai saté ainobser-
vanciado procedimento legid ativo constitucional mente disci plinado, levando,
inclusive, ao questionamento junto ao Supremo Tribunal Federa acercadacons-
titucionaidadeformal danorma.

Por outro lado, o Ministério PUblico Federa eapessoajuridicadedireito
publico lesadatém, deformaprogressiva, atuado com o escopo detornar efe-
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tivaaL el delmprobidade, quando investigam as deniincias e acionam osres-
ponsaveis. Nao obstante, o Poder Judiciario, em razéo do excesso de deman-
das, encontrar-selento nasolucdo das acbes deimprobidade, verificaseuma
“punicdo” imediatadapopul acdo, em especial, quanto aos ocupantes de cargos
eletivos que, em regra, ndo sdo reel eitos quando estdo sendo processados por
atosdeimprobidade.

2. O DEVER DE L EALDADE

Nofinal do século XIX verifica-se umaacentuadatendénciade aproxi-
macao do direito com amoral, em especial naFrancae naAlemanha, onde os
estudiososdo direito passaram aquestionar com veeménciaaidentidade entre
EstadoeDireito’, visoqueald seriainsuficienteparaexplicar edisciplinar toda
adiversidade socid.

Nos sécul os que antecederam ao X1 X, apreocupacdo com aseparacao
dodireito edamoral por razdes historicasfoi intensa, poiso homem passou a
tomar consciénciadasualiberdade em contraposi ¢do ao sistemaabsol utista
vigorante. Estudiosos como Kant, na sua obra Metafisica dos Costumes, e
Kelsen, naTeoriaPurado Direito, contribuiram deformadecisivaparaadistin-
¢dododireitodamoral.

Odireito privado, atento a necessidade de observanciadamoral, criou
dispositivos normativos queinibiram o enriquecimento sem causaeo abuso de
direito, tendo estainclinacdo sido confirmadano novo Codigo Civil ao discipli-
nar expressamente aboa-fé objetivaeafungdo social dos contratos.

Odireito publico, por suavez, incorporou ateoriado desvio de poder
queenfatizaacaracteristicaimoral do ato, endo somenteailegalidade.

A idéadedesvio de poder nasceu naFranca, em 1864, no caso Lesbats.
No Brasil, este conceito encontra-se positivado naL el daAcao Popular, aLel
4.717/65, queno art. 2°, paragrafo Unico, “ €’ dispbe“ [ ...] severificaquando
0 agente pratica o ato visando o fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia””

Esse conceito induz aassertivade que o desvio definalidade tentou con-
trolar o modo de agir do administrador, um dos problemas centraisnasformas

! Teoria defendida por kelsen na obra Teoria Pura do Direito.

> BRASIL. Lei 4.717/65. Disponivel em: http//www.presidenciadarepublica.gov.br. Acesso em 25.10.2005.
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de atuacao do Poder Publico frente a sociedade. Nestamedida, alegislacdo
disciplinou aatuacdo discricionariadaAdministracéo, com vistasaexclusio de
qualquer incidénciano campo daarbitrariedade.

A teoriado desvio de poder no direito pétrio foi elaborada por Seabra
Fagundes’, cujo efeito imediato seriaanulidade dosatosadministrativos.

Um dosmaisexpressivosjulgados acercado temabrotou no acordéo do
Tribunal de Justicado Rio Grandedo Norte, naApelacao Civil n. 1.422", pro-
ferido em 1948, relatado pel o entdo desembargador Seabra Fagundes. Trata-
va-sedahipétese do exercicio do poder de policia, relativo aregulamentacéo
dotransito por autoridade estadual competente, quefixou o horério paraotra
fego de determinada companhiade 6nibus, visando preteri-laem beneficio da
suaconcorrente. Decidiu 0 Acorddo que o ato daAdministracéo estadual, ndo
obstante encontrar-se no exercicio do poder discricionario, ndo atendiaainte-
resse publico previsto emlel que cons stiano bom funcionamento do servigo de
transporte, sendo o ato declarado nulo.

Comaevolugdo do direito, aquestéo damoralidade ultrapassou aidéia
dedesvio definalidade paraatingir o conceito de democracia, acentuando o
dever do representante do povo de agir com fim exclusivo do interesse publico.

Assim, o administrador, ao gerenciar acoisapublica, passou aser solda-
dodalei edamoral, visto que suacondutatinhaque ser pautadaem valores
como aleddadeingtitucional, a€ficiénciados servigos publicos, aeconomicida
de com o dinheiro publico, as decisdes objetivas eimparciais, aado¢do do
regime de mérito paraoingresso no servico publico, o combate ao desvio de
verbapublica

Todas as caracteristi cas acimamenci onadas exemplificativamente podem
ser condensadas no conceito do dever delealdade. O Professor Marcel o Cae-
tano’, a0 definir o dever de probidade, informaque o administrador deve, em
seulabor, ter como principio baslar ahonestidade, exercendo suasfungescom
fim deredizar ointeressepublico.

Dessaforma, o dever defidelidade deve permear todos osatos do admi-
nistrador, que deve abster-se de qual quer comportamento que possa ser preju-

® FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciério. Sdo Paulo: Saraiva,
1984.

* Disponivel em: http//www.tj.rn.gov.br. Acesso em 27.10.2005.

® CAETANO. Marcelo. Manual de Direito. Tomo 1. 10 ed. Coimbra: Almedina, 1999. p.749.
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dicia aAdministracdo, e usar afuncéo publicaparafinspessoais, congtituindo
elementoindispensavel alegitimacdo dosseusatos.

A tendénciamoralizadorado poder publico fez com que vérias nactes
adotassem codigosde éticapublica, inclusive o Brasil, queem 1994 regulou a
matériapor meio do Decreto 1.171.

No plano juridico, aAdministragdo funcionasob o controle dalegaidade
estrita, tendo como principal finalidade adefesado interesse publico. Assim, o
principal desafio dosqueexercem afuncéo deadministrar € cumprir osestritos
ditameslegaisdaformamaiséticapossivel.

3. ANTECEDENTESHISTORICOS

A preocupacéo dasociedade em fiscalizar os atos de seusrepresentantes
semanifestou devariasformas, no decorrer daevolugéo historica.

A moralidade no ambito do direito pablico, como principio de observan-
ciaindispensavel pelaAdministracéo, foi introduzidanaFranga, noinicio do
sécul o passado, com a obra de Maurice Hauriou®, idealizador daescolado
Poder Publico em oposicéo ado Servigo Publico capitaniadapor Léon Duguit.

Maurice Houriou S stematizou o temadamoraidade administrativa. Par-
tiudaidéiade que osatosadministrativosdevem refletir alegalidade e osprin-
cipios consagradores da boaadministragdo contra o desvio de poder.

No Brasil, vidumbra-se naConstitui¢cao Imperial de 1924 seu embri&o,
a0 possibilitar aresponsabilidade dos ministros de estado por suborno, corrup-
¢d0, concussao e adissipacdo dosbenspublicos (art. 133, 11 e VI).

Em 1891, com o advento da primel raconstitui cao republicanarestou con-
signado na Cartaapossibilidade de responsabilizar o Presidente daRepublica,
desde que houvesse previsdo em lel especial, por ato que atentasse contraa
probidade administrativae aguardae emprego congtituciona dosdinheirospl-
blicos(art. 54, dineas6° e 7°).

Em raz&o do momento histérico daditadurade Vargas que envolveu a
elaboragéo da Constitui¢cao de 1934, ndo sevid umbramuitosavan¢osno cam-
po damoralidade administrativa; apenasrepetem-se asrestri¢des contidas na
constitui¢do antecedente (art. 57, alineasf eg). No entanto, foi nessa Congtitui-
¢d0 que apreocupacdo efetivacom o control e ético do administrador publico

° DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p 471-473.

49




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

ganhou foro congtituciona (art. 113), possibilitando aatuacéo aqual quer cida-
dao do direito/dever deanular atoslesivosao patrimoénio daUnido, dos Estados
edosMunicipios.

A Congtituicdo de 1937, também, envoltapor umapoliticaditatorial, re-
petiu adisciplinareferente amoralidade contidanade 1891. No entanto, duran-
teasuavigéncia, em 1941 foi promulgado o Decreto-Lei n. 3.240, dispondo
sobre 0 sequiestro de bens do indiciado por crimes que causassem prejuizo a
FazendaPublica, exigindo averificacdo do locupletamentoilicito. A medidati-
nhao alcance abrangente atodos os bensdo indiciado e deveriaser decretada
pelo Poder Judiciario.

A Congtitui¢do de 1946 estabel eceu apossibilidade de caracterizacdo de
crime de responsabilidade do Presidente da Republicaem razéo daofensaa
probidade administrativa(art. 89,V), e aautorizacdo paraquealei regulasse
hipéteses de sequiestro e de perdimento de bens em caso de enriquecimento
ilicito, decorrente dainfluénciaou abuso no exercicio de cargo ou funcéo publi-
caou de emprego publico em autarquia( art. 141, 8 31).

A Le 1.079/50 surgiu nesse climade moralizac&o das atividades publi-
cas, prevendo como crimes de responsabilidade, a ser imposta pel o Senado
Federal nos processos em quefigurem como réu o Presidente daRepublica, 0s
Ministros de Estado, Ministrosdo Supremo Tribunal Federal e o Procurador-
Gerd daRepublica. A lel demonstrou que mesmo osocupantesdoscargosmais
elevados daRepublicando estariam i sentos de controle socia dos seusatos,
prevendo inclusive deformaexplicitao capitulo“ Dos Crimes Contra a Probi-
dade na Administracao” .

A Le 3.164/57, apelidadade Pitombo-Godoi |1 ha, disciplinou amatéria
a0 estabel ecer 0 sequiestro de bensem favor do Erério dosbensadquiridospelo
servidor pablico por influénciaou abuso de cargo, funcéo ou emprego publico,
severificando mesmo nos casos de absol vigdo ou extingdo dapunibilidade.

Como advento daLei 3.502/58, conhecidacomo Lei Bilac Pinto, para
complementar a suaantecessoraestendeu as medidas nelaprevistas paraas
hipdteses de enriquecimentoilicito e alargou consi deravel mente aabrangéncia
dosagentes sujeitosao controle, ao incluir o dirigente e o empregado da socie-
dade de economiamista, de fundagéo, empresaincorporadaao patriménio PU-
blico e entidades que recebam e apliquem contribui¢cdes parafiscais. No entan-
to, deixou de prever hipéteses parapunir atos somente deimprobidade admi-
nigtrativa, edeincluir como punivel acondutadosterceirosestranhosao servico
publico, gerando umagrandeimpunidade.
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Em seguida, ante arelevanciade proteger o patrimonio publico dosatos
ilegaiseabusivos, foi ingtituidaaacdo popular, por meiodal el 4.717/65.

A Cartade 1967 reafirmou apossibilidade do Presidente da Republica
ser responsabilizado por inobservar aprobidade administrativa(art. 84, V),
contanto que resultante de previsao legal . Verificam-se, ainda, a gumas hipote-
sesdeinelegibilidade em razéo de condutas contrérias aéticanaadministracéo
publica, que deveriam ser fixadastendo em vistaadefesado patrimdnio publico
daguel es quejativeram oportunidade de se mostrarem improbos, e, portanto,
imprestavel sao exercicio de atividades destinadasahomens dereputacéoiliba
da

Em 1968 foi editado o Ato Ingtitucional n. 5, que concedeu ao Presidente
daRepublica, excluindo aapreciagdojudicia, o poder de decretar o confisco
debensdagquel es que houvessem enriquecido ilicitamente no exercicio decargo
ou funcdo publica, inclusive de autarquia, empresaplblicae economiamista.

O Decreto-Lei n. 359/68 criou a Comissdo-Geral de Investigagdo no
Ministério daJusticacom o escopo de promover investigactes que poderiam
redundar em confiscosfuturos, tendo o Ato Complementar n. 42/69 regulamen-
tado o confisco edefinido o enriquecimentoilicito.

OAto Ingtitucional n.14/69 deu novaredacéo ao art.150, 811 daCons-
tituicdo vigente, que passou aremeter alegidacdo ordinéria aregulamentacéo
sobre o confisco e perdimentos de bens por dano causado ao Erério ou o enri-
quecimentoilicito no exercicio decargo, fun¢do ou emprego naAdministracéo
diretaeindireta

A Emendan. 1/69 em regrando admitiu o confisco, exceto nos casosde
guerraexterna, revolucionariaou subversivanostermosdalei. Estabeleceu, ain-
da, que alegidacdo infraconstitucional deveriadispor sobreo perdimento de
bens por danos causados ao Erario, ou no caso de enriquecimento ilicito no
exercicio defungdes publicas. Possibilitou aindaasuspensio dosdireitos politi-
COs, por prazo determinado, pelo Supremo Tribunal Federal, por representacéo
do Procurador-Geral daRepublica, nahipotese derestar caracterizado o abuso
dedireito, com propdsito, além de outros, de corrupcao.

ComaEmenda11/78 o dano ao erario passou aintegrar o conceito de
improbidade administrativano ambito constitucional, e o decreto deconfiscoe
perdimento de bensem favor daentidade administrativalesada erade compe-
ténciaconcorrente do Presidente daRepublicaedainstanciajudicial civil ecri-
mina. A suspensdo dosdireitos pol iticos surgiacomo uma pendidade ao abuso
dedireitoindividual e politico com o propésito de corrupcao, sancionando o
infrator o Supremo Tribunal Federal.
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No periodo pré-condtituinte de 1988 verifica-se claramente umaincapa:
cidade dos governantes de estabel ecerem adiferencaente o publico e o priva-
do, constando-se que em muitas deci sdestinham como escopo Ultimo um inte-
resse privado, mesmo quereflexamente atendesse o publico.

Asmodernas economias globalizadas quetém por basedo investimento
em determinado pais asuaestabilidade econdémica, encamparam umaypolitica
de combate as préti cas nocivas ao patrimonio publico.

A CartaCidadade 1988 procurou regular amoralidade administrativade
formamai sexaustivaem rel acéo as suas antecessoras e viabilizou um arcabouco
demedidas parapunir gravemente o agente publico que no trato dacoisapubli-
cando age com retiddo de conduta. Insere-se a Constituicéo de 1988 pela
primeiravez em umaCartaM agnaaexpressao i mprobidade administrativa.

O capitul o dedicado aosdireitos politicos dispde que os casos de inel egi-
bilidade, além dos explicitamente expressos no texto congtitucional, deverdo ser
previstos em lei complementar com o escopo de proteger de formaamplaa
probidade administrativae amoralidade no exercicio do mandato legidativo e
executivo, conforme se pode extrair dadiccéo do art. 14, 89.

Noart. 15, V, o constituinte originario enumerou como causade suspen-
sdo dosdireitos politicosaimprobidade administrativa

Aotratar daAdministragdo Publica, no art. 37, caput, fixou como um dos
principios basilares o damoralidade administrativa, e no § 4, com aredagéo
dadapelaEmenda Constituciond n. 19/98, completou adisciplina, proclaman-
do que osatosdeimprobidade administrativa importaréo asuspensdo dedirei-
tos politicos, aperdadafuncdo plblica, aindisponibilidade dosbens eressar-
cimento ao Erério, naformae gradacéo fixadaem lei, preservadaarepressao
penal cabivel.

Ainda, em sede congtituciond, o art.85, V, define os crimes de responsa
bilidade do Presidente da Republica, considerando como delito ato que atente
contraaprobidade administrativa.

Deformaobliqua, osdirigentes e empregados das soci edades de econo-
miamistaeasempresas publicase submetem aos principios daAdministracéo
Publica, nostermosdo art.173, 81, 1111, assim necessitando observar o princi-
pio da moralidade administrativa

Tragadasasdiretrizes constitucionai s com escopo de salvaguardar amo-
ralidade publica, o legidador ordinério integrou os preceitospromulgando aL el
8.429/92. No entanto, mesmo antesdaexisténciade umalel especifica, alegis-
lac&o tipificou como crimes puniveiscomo penaprivativadeliberdade no Codi-
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go Penal, aexempl o, do peculato, empregoirregular deverbas ou rendas publi-
cas, CONCUSSAao Corrupcao, prevaricacdo, crimesprevistosnalei delicitacdo
€etc.

O Brasil, naépocado Projeto de Lei n. 1.46/91 que deu origem alLel
8.429/92, viviaumacrise de moralidade naAdministracdo Publica. Dentincias
contraaprobidade do Presidente daRepublica, que culminaram com adecreta
¢do0 do impeachement, passou a consci entizar asoci edade danecessidade de
moralizar aAdministracdo. Nesse contexto histérico, foi elaboradaal el de
Improbidadeadminigtrativa.

A Lei 8.249/92, de 02 dejunho de 1992, teve asuaorigem namensagem
do Poder Executivo den. 406/91 ao Congresso Nacional, em agosto de 1991.
No Poder Legidlativo, o projeto composto de 13 artigos que faziam mencéo,
exclusivamente, ao enriquecimentoilicito, sofreu emendasefoi relatado pelo
Deputado Nilson Gibson, resultando no projeto deLei n. 1.46/91.

Apbs aprovacdo naCamarados Deputados e remetido paraapreciacdo
do Senado Federal, o projeto teve suaredacéo alteradanesta casa, retornando
posteriormente paraa Camaracom o escopo de observar o procedimento le-
gidativo. No entanto, naCamarasofreu novas emendas que ensgjavam um re-
torno ao Senado, quefoi naépocaignorado eremetido diretamente asangéo do
Presidente daRepublica, inobservando, portanto, o art. 65, parégrafo tnico, da
Congtituicéo Federd.

Em raz&o da constitucionalidade duvidosa, o Partido Trabal histaNacio-
nal ingressou com umaA ¢ao Diretade | nconstitucionalidade, que recebeu o
nUmero 2.182-DF, cujo escopo eraretirar daordem juridicavigenteanorma,
sob 0 argumento deinconstitucionaidadeformal, bem como aanulagéo deto-
dososprocessosinstaurados com base nalL el 8.249/92. O Supremo Tribunal
Federal, por meio do voto do relator, 0 Ministro Mauricio Corréa, negou, por
mai oria, aconcessao daliminar, reconhecendo avalidade datramitagdo legida
tivaqueoriginou alei em questéo.

N&o obstante adecisdo favorével do Supremo Tribuna Federd, osdou-
trinadorescriticaram deformaseveraal e 8.249/92 pel apatenteinconstitucio-
nalidadeformal e por condensar em um mesmotexto normasdedireito adminis-
trativo, civil, econdmico, pena e processud pend, dificultando asuainterpreta-
¢ao e aplicacéo.

A Le 8.249/92 disciplinou os atos deimprobidade administrativaemtrés
categorias. Osatosqueimportam enriquecimentoilicito (art 9°); osque causam
prejuizo efetivo ao Erario (art.10) e os que atentam contra os principios da
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Administracéo publica. Ademais, definiu os sujeitosdarelacdo processual, o
procedimento, declaracdo de bens, prescricéo, infracéo penal etc.

A normaacimaapelidadade L el deimprobidadeAdministrativa, concel-
tuou deformaamplaosatosqueimplicam aimprobidade administrativa, néo se
limitando como as L eis 3.164/57 e 3.502/58 ahipbtese do enriquecimentoilici-
to, visto que paraal el 8.249/92, esta é apenas umadastrés modalidades.

4, CONCEITOSDE | MPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A construcdo do conceito deimprobidade administrativaencontravarias
dificuldadeserequer o exame conjuntural dos seus aspectos. Destaforma, pre-
cisamos buscar 0 seu sentido etimol 6gico, semantico elegidativo.

A palavraimprobidade vem do latim, improbitas, atis, significando, em
sentido préprio, amaqualidade de umacoisa.

Inicia-se adescobertado conceito por meio do seu significado comum.
No Dicionério Contemporaneo de L ingua Portuguesa de CaudasAulete’, no
verbeteimprobidade encontra-se: ausénciade probidade, malicia, perversida-
de, maldade. Paratornar maiscompreensivel este conceito, indicacomo probi-
dade: retiddo ou integridade de caréter quelevaaobservanciaestritados deve-
resdo homem publico ou privado, honestidade, pundonor, honradez.

A doutrinatambém oferece val orosacontribui o nadefinicao daimpro-
bidade administrativa. Paraumaparte dos estudiosos, o conceito torna-seclaro
a0 partir dadistingéo entre moralidade e probidade administrativa, sendo estao
género em que aguelaéaespecie.

A extensdo conceitual maisamplada probidade abrangendo amoralida-
deencontra-se demonstrada, segundo estacorrente, naL e 8.429/92, ao definir
osatosdeimprobidade, osdividem em tréscategorias. 0sque ensgjam enrique-
cimentoilicito, causem prejuizo ao erério e 0sque atentem contraos principios
daAdministracdo publica, enunciadosno art. 37, caput, daConstituicdo Fede-
ral, dentreosquaisamoralidade administrativa.

Dentre os adeptos da corrente acima se encontraFlavio Satiro Fernan-
des,” que define aimprobidade administrativacomo “a ma qualidade de uma

" AULETE, Caudas. Dicionario de lingua portuguesa. v.I11 3. ed. Rio de Janeiro:Editora Delta, 1980.p.1924.

® FERNANDES, Flavio Sétiro.Improbidade administrativa. Revista de Informagéo Legislativa, n.136,
ano 34, outubro/dezembro, 1997, p.1997.
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administracdo, pela pratica de atos que impliquem enriquecimento ilicito
do agente ou prejuizo ao Erario ou, ainda, violacdo aos principios que
orientam a publica Administracéo. Em suma, podemos dizer que todo ato
contrario a moralidade administrativa € o ato configurador de improbida-
de. Porém, nem todo ato de improbidade administrativa representa viola-
¢ao a moralidade administrativa.”

Destaforma, o ato de imoralidade afronta a honestidade, a boa-fé, o
respeito aigualdade, as normas de condutas aceitas pel os administradores, o
dever delealdade, adignidade humana, e 0 deimprobidade traduz amaquali-
dade de umaadministracéo pelapraticade atos queimpliguem em enriqueci-
mentoilicito do agente ou prejuizo ao erério ou violagdo aosprincipiosbasilares
daadministracéo.

Existe certamente umadificul dade dos estudiosos do direito de determi-
narem o real sentido de cadaexpressio acimamencionada. Tentar definir dever
deleadade ét&o insdlito como procurar adefinicédo deinteresse publico.

Outracorrente doutrinaria capitaneada pel o Professor José Afonso da
Silva’ afirmaque o conceito deimoralidade administrativaémaisamplodo que
0 de probidade, entendendo esta tltima cuidade umamoralidade qualificada.

Segundo o entendimento do eminente professor, ndo haveriasentido deo
condtituinte originario haver distinguido aimprobidade damoraidade adminis-
trativase ndo tivesse el evado aguelaaum contelido especial.

Por outro lado, argumenta que compreender amoralidade como inserida
No universo daimprobidade administrativa, em razéo dadivisdo elencadapela
Lei 8.429/92, significariaequiparar aimprobidadeailegalidade.

Se corretaestiver aandlise, pode-se associar osatos atentatoriosapro-
bidade como também viol adoresamoralidade administrativa. No entanto, néo
seestar aafirmar aequivalénciadestes conceitos. Ao contrério, aprobidade é
peculiar e especifico aspecto damoralidade.

A jurisprudéncia, por suavez, tem delineado o significado deimprobida-
deadminigrativadeumaformarestrita, como sepodeobservar no Resp 213.994/
MG, quando severificaque em umademandaajuizadape o Ministério Publi-
co em face de um prefeito, imputando-lhe aviolagdo dastrés modalidades de

° SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,1989.
p.243.

' Disponivel em: http:www.stj.gov.br. Acesso em 28.10.2005.
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improbidade administrativadal el 8.429/92, em razéo de o gestor publico ha-
ver contratado pessoas sem apréviareaizacao de concurso publico, o Superior
Tribuna de Justicaentendeu ndo haver acondutado réu caracterizado enrique-
cimentoilicito, nem prejuizo ao Erério e nem imoralidade, enfatizando que a
merainabilidade do Administrador ndo ensgjaafixacdo das punicdes previstas
naLei deImprobidade, visto que o objetivo dalei éfrear o desonesto. Assim,
foi desconsiderado que amencionada condutamaculao principio daimpessoa
lidade e damoralidade e, conseglientemente, daimprobidade.

Outro ponto enfati zado pelajurisprudénciaé anecessidade de o julgador
examinar asimputagdes deimprobidade, tendo em vistao quadro politico-soci-
al, com escopo de caracterizar violacdo aL el 8.429/92. Partindo destapremis-
sa, 0 Superior Tribunal de Justica, no Resp 403.599/PR™, entendeu que em
demandagj uizada pel o parquet sob aegacdo deviolagdo dalei deimprobidade
pel a presidente de Camara de vereadores de um municipio, por haver gasto
umaquantiasignificativanaagquisi ¢ao de passagens de 6nibus parapessoas ca-
rentes, ndo configuravaahipotese de ato deimprobidade ao considerar que, em
sociedade marcadafortemente pelaexclusio social, aqual favoreceoclientdlis-
mo politico, ndo éimoral o ato praticado pel 0 agente palitico.

Parece-nos que ateoriaque adotaa probidade administrativacomo gé-
nero daqual amoralidade é espécie, €amaisacertada. Destaforma, passa-se
atecer cond deragOes acercadas definigdes deimprobidade consignadas na L el
8.429/92.

Inicidmente, verifica-seque o art. 9°, caput, induz anecessi dade de ob-
tencdo de vantagem patrimonial , de cunho econdmico, ndo sendo razoavel que
enquadre neste artigo as que resultaram de vantagem de outranatureza. A con-
firmacdo encontra-se napréprianocéo de enriquecimentoilicito. No entanto,
ndo sefaz indispensavel que setenhaverificado dano ao patriménio publico,
como expressamente afastao art. 21 damesmal&l.

Noart. 10daL el 8.429/92 sio estabel ecidas as hi péteses deimprobida-
de administrativaque causem prejuizo ao Erario. Emregra, configuram-se me-
diante condutas de que decorram perdas patrimoniais, desvio, apropriagao, di-
lapi dacdo dosbens e entidadesrel acionadas nalei. Nesta hipotese, € necessario
quehgadesfaquepatrimonid.

Ponto pol émico, nesteartigo, € amencgado acondutapor agdo ou omissao,
dolosaou culposa. Umacorrente defende que para caracterizacgo daimprobi-

™ Disponivel em: http:www.stj.gov.br. Acesso em 28.10.2005.
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dade administrativa nestamodalidade, sefaz necessariaavontade consciente
do agenteem violar o sistemajuridico, sendo inadmissivel asuamodalidade
culposa, visto que se mostraincompativel com aCongtituicéo. Noutralinhade
pensar, aceita-se que se cometaato de improbidade atitul o de cul pa, cabendo
aafericdo destaquando dafixagdo dasancdo. Paraumaterceiracorrente, O
seriapossivel asangdo dacondutadolosaou culpagrave.

A jurisprudéncia e a doutrina, ainda, ndo se posicionaram a ponto de
fixarem um entendimento magj oritério, sendo a0 nosso entender maisrazoavel o
da segunda corrente, sob penade apenar o administrador que ndo éimoral,
mas, somente, indbil.

Por fim, aLe delmprobidade, no seu art. 11, relacionaas condutas aten-
tatérias aos Principi os daAdministracéo Publica. Cons stem em ag&o ou omis-
s80 capazes deviolar osdeveresde honestidade, imparcialidade, legalidade e
|eal dade dasinstitui¢cbes, amedidaqueinobservam os principiosbasilaresda
Administracdo Publicaprevistosno art. 37, caput, daCartaMagna.

Em face do regramento juridico péatrio acimareferido, verificaseamen-
¢do expressadalegalidade como principio ensgjador daimprobidade. Entre-
tanto, paraqueainfringénciaalegalidade possa ser apenadacom assangbesda
Lei 8.429/92, sefaz necessario maisdo queamerainobservanciade dispositivo
legdl; terdque haver aviolagdo dalegalidade acompanhadadades eal dade ou
desonestidade com aAdministracéo Piblica.

Em razéo das severas conseqgliénci as que se extraem do cometimento das
condutasexplicitadasnosarts9°, 10 e 11 damencionadalel, pode-se concluir
pelanecess dade deinterpretarmos de formataxati vaas mencionadas normas,
n@o sendo permitidaautilizacio deinterpretacéo extensivaou and ogica.

E oportunoinformar que, com o advento daL ei 10.257/01, foram acres-
cidasoutras hipétese deimprobidade administrativaampliando o leque de con-
dutaspuniveis.

Umaquestéo importante acercadadelimitagcdo do conceito deimprobi-
dade admini strativarefere-se anecessidade deincluir ou ndo osatos de produ-
cdolegidativa, emrazéo do art. 37,84 daCongtituicdo Federal mencionar ape-
nas os atos administrativos como atosimoraisquejustificam aaplicacéo dalL e
8.429/92.

Em verdade, ao alargar-se 0 espectro de atuacdo, estar-seinfringindo o
principio dati picidade, necessériaem matériadeimprobidade administrativa,
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umavez queaCondtituicdo eal el delmprobidadeaudem afuncéo administra:
tiva, levadaacabo por agentes publicosde qual quer dos poderesestatais.

Inimerastentativasdoutrinariasejurisprudenciais paradar umanovacon-
cepcao ao conceito deimprobidade tém como foco, especialmente, adistinggo
damoraidadeedailegaidade.

A grande mai oriados estudiosos chega sempre aconclusdo de que probi-
dade administrativaé um subprincipio do direito maisimportante que alegalida-
de, visto que englobaoutros como o darazoabilidade, proporcionaidade, inte-
resse publico edaigualdade.

Entretanto, um conceito de dimensdestdo dilatadas pode levar ao arbi-
trio, acompreensio pessoa do julgador emrelacéo aotema, levando, inclusive,
paramuitos aplicadores, umavalacomum daresol u¢do dos maisvariados pro-
blemas, gerando um perigoso resultado ante ainsegurancajuridica.

Em raz&o da el asticidade do conceito deimprobidade administrativa, os
tribunais superiorestém umaclaratendéncia de enquadrar amodalidade da
moralidade publicacomo legalidade em seu conceito amplo e moderno. O con-
troledo ato delegalidade dar-se-iade duasformas. alegalidade externacom-
postadacompeténcia, procedimento eforma; eainternapel o conteido, moti-
voseintencéo.

E essencia compreender que, acontemplagio daprobidade administra-
tiva, passapor umahistoricatentativamundia demoralizago do Estado, visto
guetodos os atos admi nistrativos dos trés poderes estdo sujeitosaestanova
exigéncianaconducdo do interesse publico.

Assim, aboaadministracdo, aavaliacdo dos meios, técnicas e procedi-
mentos utilizados, ndo podem estar forado controlejurisdicional edaprépria
administracdo que, em razéo daconstatacdo daimprobidade, pode e deve anu-
l&los.

O condtituinte, ao prever deformarepetitivaanecess dadedeumaAdmi-
nistracdo proba, também impods ao legislador ordinério e ao aplicador dalei a
necessi dade de um controle minuci0so, ndo sendo razodvel ando aplicacéo ante
adensidade do conceito.

Assim, ao estudar aprobidade administrativa, precisa-seter em mente
que ndo setratadamoral comum, masdamora juridica, entendidacomo um
conjunto deregras de conduta necessérias aadministracdo dacoisapublica.

Nestamedida, o ato administrativo passaobservar alegalidade e probi-
dade, paraque sejaconsiderado irretocavel pelapropriaadministracdo e pelo
Poder Judiciario.
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5. A EFeTIVIDADE DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA COM A LEI 8.429/92

A Le delmprobidadetragacontornosbem alargados quando disciplina
qual o patriménio é suscetivel de quando lesado ensegjar improbidade adminis-
tretiva.

O legidador ndo satisfeito com aextensdo atribuidaao caput do art. 1°
queinclui aadministracéo direta, indireta, fundaciona de qual quer dos Poderes
de todos os entes, empresas incorporadas ao patrimoénio publico e entidade
paraacriagao ou custeio 0 erério tenhaconcorrido ou concorracom maisde
50% do patriménio ou receitaanual, adicionano parégrafo Unico, aentidade
gue recebasubvencao, beneficio ouincentivo fiscal ou crediticio, de 6rgéo pu-
blico, ber como daquel as cujacriaco ou custeio o Erario tenhaconcorrido ou
concorracom menos de cinquienta por cento do patrimonio ou receitaanual ,
limitando-se, nesta hipotese, arepercussao do ato sobre acontribuicdo do po-
der publico, quando setratar de san¢do patrimonial.

Anteaamplitude do conceito, ajurisprudénciatem admitido ser suficiente
aempresareceber beneficio, subvencao, incentivo, fiscal ou crediticio, do Po-
der Publico, e que o ato de improbidade guarde liame com os mencionados
auxilios

Capitaniando este entendimento, o Superior Tribunal de Justicareconhe-
ceu que hospitais parti cul ares e médi cos conveniados com o Sistema Unico de
Salide exercem funcéo publicadel egadae administram verba publica, podendo
se;1 e;nquadrados como sujeitos ativos de atos deimprobidade (Resp 416.329/
RS™).

Criticas surgiram arespeito deste entendimento, sob o fundamento de
inobservarem arestricao constante no parégrafo Unicodo art. 1° daLei 8.429/
92. Isto porque o particular somente comete ato deimprobidade, nessa hip6te-
se quando atenta contra o patrimoénio do ente que concede subvencao ou 0
beneficio, ou de pessoajuridicapara cujacriacdo o erario tenha concorrido
com menos de 50% do patriménio ou receitaanual.

Pode-se concluir que o trago comum entre os destinatérios reside em
suasatribuicdes de gestéo de verbas publicas e de exercicio de atividades pabli-
casou privadas.

Por outro lado, acompanhando aevolugdo mundia acercadotema, aL el
de Improbidade ampliou o conceito desujeito passivel decometer o mencio-

*2 Disponivel em: http:www.stj.gov.br. Acessado em: 23.10.2004.
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nado ato , suplantando aidéarestritade servidor publico, e superando, inclusi-
Ve, 0 conceito previsto no art. 327 do Codigo Penal.

Dessemodo, sdotitularesdo dever de probidade o agente publico, inde-
pendente daformaem que se encontravinculado aAdministracdo, além dos
beneficiériose participese osterceiros.

Como conceitoamplodo art. 2°, alel encampatodos que se encontram
vinculadosaAdministracéo, com ou sem remuneracdo, definitivaou transtoria-
mente, abrangendo servidores efuncionarios publicos, militares, agentes politi-
cos, administrativos, honorificos, del egados e credenciados, pessoasfisicasou
juridicas. Pode-se, assim, concluir quetodo aquel e que exerce funcéo publica
como mandato, cargo, emprego, independente do modo deinvestidura, seja
nomeacao, designacao, elei ¢cao, contratacdo, credenciamento, del egacéo de
servico publico, convocacdo, requisi¢ao, parcerias ou contrato de gestéo.

A incidénciadale abrangetambém o particular em colaboracéo coma
Administracéo, como ostabelides, jurados, mesarios e concess onarias de ser-
vico publico. E oportuno ressaltar que, paraaguns doutrinadores, os agentes
publicos del egados ndo podem cometer ato deimprobidade administrativa. No
entanto, entende-se que os agentes referidos seincluem no ampl o conceito do
art.2° dalel, sob penade criar-se umahipétese muito propiciapara o escoa
mento deverbapublicae comportamento contrério aprobidade administrativa.

O art. 3° estende al egitimidade passiva da acdo de aplicacdo das san-
cOes ao participe e beneficiario do ato deimprobidade administrativaque po-
dem ser agentes publicos ou ndo, pessoasfisicasou juridicas.

Diferentementedalel deacdo popular, adeimprobidade néo distingueo
beneficiério direto eindireto, contemplando as duas situacfes. Beneficiario é
guem lucracom o ato e, na grande maioria das vezes, ele ndo pertence aos
quadrosdaAdministracdo publica, mas setornaresponsavel solidério pelores-
sarcimento do dano por ter-se aproveitado dalesdo ao interesse publico. O
beneficiarioindireto € quedeformaremotaaufere vantagem comato contrarioa
probidade publica

O participe, por suavez, € aquele que induz ou concorre por meio da
influéncia, auxilio, colaboracdo, participacdo em atos preparatorios ou executd-
rios, podendo ser pessoa estranhaaos quadros daAdministragdo paraapréatica
de um ato de improbidade, j& que o dever de velar pela probidade publica
estende-seao particular.

E importante compreender que os participes e beneficiérios somente po-
derdo ser penalizados|evando em consideracéo a suacondi¢do, eisque, caso
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nao pertencaaos quadros daAdministracao, ndo poderdo, por exemplo, perder
cargo ou func¢éo que nuncapossuiram.

Por outro lado, o terceiro somente podera ser apenado quando tenha
agido dolosamente ou cul posamente, jamai so que por qual quer tipo deartificio
restou impossibilitado de conhecer 0 seu real envolvimento no ato deimprobi-
dade.

Oart. 8° traz outranormareferente aosdestinatariosdalL el de lmprobi-
dade. Trata-se daresponsabilidade dos herdeiroslimitadas as sancbes derivada
dashipdtesesde perdadosbensou vaoresilicitamente acrescidos, e ao ressar-
cimento integral do dano, excluindo-se as demais sancbes em razéo do carater
personalissimo. No entanto, aresponsabilidade sucessivatem que serestringir
ao vaor do patrimonio transferido com asucessao causa mortis.

Ressalte-seque osatosdeimprobidade definidosno art. 52 dalei 10.257/
01 congtituem infragdes que somente podem ser praticadas pel o ocupante do
cargo de prefeito. Paraosdemai s agentes publicos que porventuratenham par-
ticipado com aelaboracdo ou efetivacéo no ato deimprobidade, o caput do art.
52 dareferidalei esclarece que serdo reservadas outras punicdes. Entretanto,
entende-se que 0 mencionado regramento ndo exclui apossibilidade de partici-
pacao deterceiros, agentes publicos ou ndo, em decorrénciadaaplicacéo do
art. 3° daLei 8.429/92.

Neste sentido, encontra-se 0 entendimento de Wallace PaivaMartins J0-
nior™®, que ao analisar as hipéteses deimprobidade administrativaconsignadas
no Estatuto das Cidades, explicitou* Atribui, também, a responsabilidade do
Prefeito pel os atos enumerados, sem obstar a colaboracéo e participagao
ou o beneficio de terceiros (agente publicos e particulares) nos termos da
regra geral de responsabilidade por improbidade administrativa dos arts.
2° e3° daLei 8.429/92".

Verifica-sepelo exposto queal e delmprobidadeaargou o sujeito ativo
COmMo 0 passivo da agao de aplicacdo de sangdo por cometimento de ato de
improbidade definido por lei, com escopo de moralizar todas as hipotesesem
queestivesseenvolvido interesse publico.

Outro ponto que merece destaque é aquestéo do foro privilegiado nas
acbesdeimprobidade administrativa.

BMARTINS JUNIOR. Estatuto da cidade e improbidade administrativa. Revista de Direito Imobiliério.
n. 52, jan/jun 2002. p.41.

61




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Tramitou no Congresso Nacional o Projeto de Lei 6.905/02" quetinha
como propostaaalteracdo do art. 84 do Codigo de Processo Penal, cujo parg&
grafo Uinico ressuscitavaa Stimula394™ do Supremo Tribunal Federal, queha-
viasido canceladapelapropriacorte.

O relator da Comisséo de Constituicdo, Justica e Redacéo da Camara
dos Deputados, 0 congressistaAndré Benassi, apresentou substitutivo ao pro-
jetodelei, propondo aextensdo do foro por prerrogativade funcdo asacbesde
improbidade administrativa, tendo sido o substitutivo aprovado, com aseguinte

redacao:

“Art.84. A competénciapelaprerrogativadefuncdo é do Supremo Tribu-
nal Federal, do Superior Tribuna de Justica, dos TribunaisRegionaisFe-
deraiseTribunaisde Justicados Estados e do Distrito Federd, relativa
mente as pessoas que devam responder perante eles por crimescomunse
deresponsabilidade.

81°A competénciaespecial por prerrogativade funcao, relativaaatos
administrativosdo agente, preval eceaindaqueoinquérito ouacdojudici-
a sgjaminiciadosapdsacessacdo do exercicio dafungdo publica

§2°A Acéo deimprobidade, dequetrataal el n. 8429, de2 dejunhode
1992, serapropostaperante o tribunal competente paraprocessar ejul-
gar crimina mente o funciondrio ou autoridade na hipGtese de prerrogativa
deforo em razéo dafuncao publica, observado o disposto no §1°.”

O mencionado projeto foi aprovado, originando aLel n. 10.628/02 e
introduzindo anormaacimamencionadano ordenamentojuridico.

A linhade entendimento defendidanessale jatinhasido utilizadapelo
Ministro do Supremo Tribuna Federal, Nel son Jobim, em deciso monocrética
naReclamagio 2.138-6-DF .

Embora ponderaveis os argumentos expedidos no projeto de lei e no
entendimento do ministro, ainterpretacéo dedicadaa Constitui¢do Federa para
justificar néo mereceu amparo pelo pleno da Corte Constitucional

 Disponivel em: www.http//www.senadofederal.gov.br. Acessado em 21/10/2005.

 Stimula 394:" Praticado o ato no exercicio do cargo ou a pretexto de exercé-lo, prevalece a competén-
cia por prerrogativa de funcdo, ainda que o inquérito ou a agéo penal sejam iniciados apés a cessacdo
daquele exercicio funcional”.

'® Disponivel em: www.http//www.stf.gov.br. Acessado em 23/10/2005
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O Supremo Tribuna Federa recentemente por maioriadevotosdeclarou
ainconstitucionalidade dos paragrafos 1° e 2° do artigo 84 do Codigo de Pro-
cesso Penal, que estabel eceforo privilegiado a autoridades processadas por
ato deimprobidade administrativa

Orelator, ministro Sepulveda Pertence, julgou procedente aAcéo Direta
delnconstitucionalidade (ADI 2797 e 2860) proposta pelaAssociacéo Nacio-
nal dosMembrosdo Ministério Pdblico (Conamp) e pelaAssociacdo Nacional
dosMagistrados (AMB). Acompanharam esse voto os ministros Joaguim Bar-
bosa, CarlosAyresBritto, Cezar Peluso, MarcoAurélio, CarlosVelloso e Celso
deMéllo. Osministros Eros Grau, Gilmar Mendese Ellen Graciedivergiramdo
relator eo Ministro Nel son Jobim encontrava-se ausente.

O Superior Tribunal de Justicando se distanciou deste entendimento, ao
explicitar naReclamagdo 591-SP" que acompeténcianao se presume sendo
indisponivel etipica, ndo se podendo estender acompeténciados crimes co-
muns e de responsabili dade aos atos de improbidade administrativa, visto que
setratade acdo de naturezacivil.

Assm, pacifica-se 0 entendimento de que acompeténciaparajulgamento
das demandas que versem acercadeimprobidade administrativa €do juizo de
1° Grau. Egteentendimento jurisprudencia possibilitaumamaior efetividadena
repressao aimprobidade, visto que ao pulverizar osjulgamentosno juiz de 1°
grauminimiza o retardo causado pel o afunilamento de numerosas demandas
nostribunais.

Por fim, tem-secomo fator importante para aprevencao e puni¢cdo dos
atosdeimprobidade administrativaas severas penalidades previstasnalL el
8.429/92.

O art. 12 dalegislacéo acimareferidainformaque o julgador aplicaréa
sancBesdeimprobidade de naturezacivil, sem prejuizo das penais, administra-
tivaseoutrascivis. Desse modo, ndo impede aaplicacdo das penalidadespre-
vistasnalei assangdes penais e administrativas, como demissdo, suspensao,
declaracéo deidoneidade parapromover licitagdo, em razéo dadiferenciacdo
juridicade cadauma dessas penalidades.

A Lei penalizaacondutaimprobade acordo com aescalade gravidade
daconduta. O enriquecimento emilicito no exercicio dafuncéo € o ato mais
grave, tendo previsdo de san¢des bastante severas. As penas que importam

“Disponivel em: www.http//www.stf.gov.br. Acessado em 29/10/2005.
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prejuizo financeiro ao Erério so de grau intermediario, conforme previsdo do
art. 12, 11, daL el 8.429/92, e asque violardo os principios daAdministracdo
Publicatém menor gravidade.

E possivel queem um mesmo ato o agente cometaimprobidade adminis-
trativanamodalidade enriquecimentoilicito, |esdo ao erario e atentado aosprin-
cipiosdaAdministragdo publica.

Aspendidades nastrés espécies o qualitativamenteidénticas, masquan-
titativamente distintas quando setratade prazo de suspensdo dedireitos politi-
cos, o valor damultacivil e o prazo de proibic¢éo de contratar com o Poder
PUblico ou receber investimento ou financiamento, devendo ser aplicadascom
observanciaao principio daproporcionalidade. Vedado, no entanto, €, o acl-
mulo de condenagdesidénticas, resol vendo-se aquestéo pel o principio daes-
pecialidade.

Importante salientar anecessidade de que apeticdo inicial exponhade
formadistinta cadacausade pedir e o pedido, devendo requerer aaplicacéo
das sancOes previstasno art. 12 naformae gradacéo dagravidade do ato pra-
ticado.

Nahipétesedo pleito referir-seavériosatos deimprobidade administra-
tivacom diversos agentes, paraadevida aplicacéo dalel deve o requerente
especificar um pedido paracada conduta, com aexposi¢do dacausade pedir,
sendo licita a cumulagéo de pedidos nos termos do art. 292 do Caodigo de
Processo Civil.

Por outro lado, mesmo que ndo reste demonstradaaocorrénciado ato
deimprobidade namodalidade enriquecimentoilicito, mashajacomprovacdo
do prejuizo ao erario por violagdo aosprincipiosdo art. 37 daCartaMagnaou
qualquer outranorma, cabera o ressarcimento do dano, nostermosdo art. 5°
daLei 8.429/92.

AssangBestipicas deimprobidade configuram reparacéo de danos con-
substanciados, em provimento de naturezacondenatoria, nahipdtese deressar-
cimento do dano, pagamento de multacivil, perdade benseval ores, desconsti-
tutivaquando setratam de perdadefuncéo publica, erestritivadedireitos quan-
do impdem avedacdo em contratar com o Poder PUblico, dereceber beneficios
eincentivosfiscaisou crediticios, e suspensdo dedireitos paliticos.

A efetivaocorrénciade dano ao patrimdni o pablico ndo éindispensavel
para a aplicacdo de sangdes e caracterizacdo de ato de improbidade, como
ressaltam o art. 12 ao aludir aexpressao “quando ocorrer” eoart. 21. A Le de
Improbidade, ao distinguir modalidades, estabel eceu que existem hipotesesem
gue sedesgjaresguardar osvalores moraisdaAdministracdo.
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O produto das sanc¢des que geram valor econdmico serarevertido em
favor dapessoajuridicalesadapeloilicito, nas hipoteses dereparacdo de dano
eperdadebensadquiridosilicitamente. A multacivil também reverteraem prol
do lesado, ndo obstante ndo tenha previséo legal, jaque adoutrinainterpreta
como ressarcimento por dano moral. Nos casos dejaexistirem bens conscritos
do agente ou terceiro, em razéo dadecretacéo cautelar daindisponibilidade ou
seqliestros, quando estiver em exame hipoteses de enriquecimentoilicito ou le-
s80 ao erario, aprocedénciado pedido implicaraem reversao ao patrimonio
publico.

Ao lado das sanghestipicas, encontra-se asatipicas, previstasnaressava
do art. 12, caput, daLei de Improbidade, quando possibilitaa aplicacéo de
outrasancdo previstaemle especifica. Destaforma, seriapossivel aaplicacdo
danulidade de um contrato em observanciaao art. 59 daLei de Licitagoes,
visto queinexisteincompatibilidade de cumular, em umadeci sdo decorrente de
ato deimprobidade, asconsequiénciasprevistasem le especifica, desestimulan-
do apréticade agdes deimprobidade. No entanto, haumadivergénciajurispru-
dencial acercada possibilidade de cumulacéo naacao civil publicade provi-
mentostipicoseatipicos.

Ao serem aplicadas pel o Poder Judiciério, as penalidades previstas no
art. 12 daLe 8.429/92 devem fixar o quantum das penas que possuem um
intersticio, aexemplo damultacivil, suspensdo dosdireitos politicos, contrata-
¢ao com o Poder, recebimento deincentivosfiscaise crediticios. Paraapurar a
quantificacéo deformaacertada, sefaz necessériaaconjugacéo de doisfatores:.
aextensdo do dano causado e o proveito patrimonia do agente, conforme pre-
visdo do parégrafo Unico do art. 12 dalei mencionada.

Parte dadoutrinaentende que os critérios acimaso inadegquados quando
setratade dosimetriade suspensdo dedireitos politicose de multacivil, hipéte-
sedequeasancéo deveriaser aferidapel o grau dereprovabilidade daconduta
ilicita, possibilitando umaaferi¢do mai s adequadanas hipéteses de graveferi-
mento dos principios e dano inexpressivo ou hahipétese de modalidade cul po-
sa

A opcéo legislativadalL el 8.429/92 atende aremessedalei ordinéria
estabel ecidana Constitui¢éo, estabel ecendo aformae agradagdo da sancéo,
previstanosincisosdo art. 12, paraasdiversas hipéteses de atosdeimprobida
de administrativa constante nos arts. 9°, 10 e 11 dalei. A comprovacdo da
possibilidade de cumul atividade das sangBes éaexisténciadetrésincisosno art.
12, repetindo-se as espéci es de sangdes que variam somente em razéo daquanti-
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dade e do prazo na proporcao da gravidade do ato de improbidade, sendo
vedado adiscricionariedade do Poder Judiciario excluir daaplicacdo qual quer
delas, oufixar abaixo do limiteminimo ou suplantar o maximo.

A doutrinasugere anecessidade dalei oferecer alguns mecanismos, a
exemplo dade reducéo de sangéo, no caso de 0 agente espontaneamente con-
fessar edelatar o co-autor ou o terceiro. No entanto, com bases nalegislacéo
atua évedadaatransacéo ou conciliacao, indicando anaturezaindisponivel dos
interessesenvolvidosno ato deimprobidade.

Em umainterpretacdo sisteméti caconstata-se que as sancdes sao aplica
veisaosterceirosde acordo com asuaqualidade. N&o sendo o beneficiario ou
participe agente publico, ndo podera sofrer sangdes que pressupdem acondi-
¢do de agente, a exemplo da perda de funcéo, mas suportara as demais por
forcadasolidariedade criadapelo art. 3° daLei deImprobidade. Destaforma,
em varios casos sdo osterceiros que perderdo em favor do erério ou bensou
vaoresilicitamenteacrescidos. E oportuno ressaltar queseo particul ar exercer
funcao publicacomo agente publico delegado, o caso serade extingdo dadele-
gacdo, sejaelaconcessdo, contrato de gestdo etc.

A questdo da perdadosbensevalores acrescidosilicitamente ao patri-
monio € sancdo de natureza ressarcitoria, inspirada por um componente de
moralizar aAdministragcdo publica. Esta san¢éo encerraumaindeni zacéo por
dano moral sofrido pelaAdministracéo, sendo licitaasuaaplicacdo desde que
observeo devido processo legd .

E importante enfati zar que ndo hacomo defender o descabimento dapena
de perdade bens por ausénciade previsdo constitucional, visto que se 0 cons-
tituinte previu aindisponibilidade de bens como consequiénciadapraticade ato
deimprobidade, é porque pretendiaimpor ao agente aperdados bens, punin-
do-seoenriquecimentoilicito.

Questdo intrigante € aextensdo do perdimento de bens pertencentes ao
conjuge. Adquirido o bem em razéo de ato deimprobidade nasuamodalidade
enriquecimentoilicito pel o agente pulblico casado eintegrando-se ao patrimonio
do casal, €10gico que asancdo daperdadeve abranger, também, a parte per-
tencente ao conjugeinocente, jaque aformaqgue adentrou aseu patrimonio foi
ilicita, ndo obstante ndo tenha dado causa, mas majorou seu patrimonio sem
umacausalegal. Outrainterpretacdo ndo seriaadmissivel, porque seestaria
estimulando préticas destanatureza, ante apossibilidade de acrescer ao patri-
monio de ente querido.
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A pendidade deressarcimento do dano é obrigatorianahipétese de pre-
juizo ao erério previstano art. 10 e dependente de provanas modal idades enri-
guecimentoilicito eviolagdo aosprincipiosbaslaresdaAdministracdo Piblica

Assim, todo prejuizo suportado pel o Poder Publico advindo de ato dolo-
S0 ou cul poso de agente ou terceiro devera ser ressarcido pel o seu causador,
desde que hagjarepercussao negativano patrimonio publico, sendo presumida
nahipotese do art. 10 e provadanas demais, combatendo-se o continuo desfal-
que patrimonia queaAdministracdo vinhasofrendo. N&o sendo possivel com-
provar o dano, o ato poderacaracterizar outraespécie deimprobidade admi-
nistrativa, como ainobservanciados principiosdaadministracéo, e propiciar a
aplicacdo de outras sangoes.

O ressarcimento do dano deverd ser integral, abrangendo o prejuizoja
verificado e asperdas e danos, sendo sancdo imprescritivel nostermosdo art.
37, 85° daCartaMagna, ante aimportanciade nuncapermitir o esvaziamento
do patriménio publico.

A quantificacaéo do dano ndo corresponde necessariamente atotalidade
deum dispéndio publico, podendo o valor do dano ser aferido pelaapuracdo da
guantiacorrespondente alesdo e areducdo patrimonia suportada.

A Lei 8.429/92 ndo protege somente o aspecto patrimonial do dano, mas
também o aspecto moral daAdministracdo que viabilizaaaplicacdo de penas
em razéo dasimplesviolacdo do dever de probidade com acoisapublica

No entanto, naconfiguracdo do dano, asuaexpressao einformadapel o
efetivo prejuizo suportado, 0 que ndo implicanecessariamente aobrigacdo de
repor integralmente osvaloresretirados daAdministracdo. Assim, néo podera
ser admitida a hipétese de, por meio de reparacdo de dano, o Poder Publico
enriquecer ilicitamente, jaque os servicos e bensforam prestados e aproveita-
dos.

O agente publico e ostercei ros sio solidariamenteresponsaveispel o res-
sarcimento do dano, inclusive os sucessores nasforgasdaheranga, conformeja
restou consignado.

E importante lembrar que, no caso do art. 1°, paragrafo tnico da L ei
8.429/92, asancgao patrimonia élimitadaarepercussdo doilicito sobreaparte
queo erario publico contribuiu, refletindo areal perdaeevitando o locupleta-
mento daAdministracdo. No entanto, asdemai s sancdes serdo aplicadas, visto
guealimitagdo acimamencionadarestringe-se ao ressarcimento do dano.
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Debateintrigante naextensdo do ressarcimento do dano refere-seao a-
cancedebensindivisiveisdo responsavel. A jurisprudéncia™® tem respondido a
estaindagac&o informando que o bem devera ser levado por inteiro a hasta
publica, reservado a esposaou co-proprietario ametade do valor alcangado,
em solucdo i dénti caaadotadana hipétese de defesa de meacéo do conjuge por
aval prestado pel o marido sem anuénciadaconsorte, nostermosdalegislacdo
antes do advento do Novo Cédigo Civil.

A perdadefuncéo é umaoutramodalidade de sancéo aplicavel aqual-
quer espécie de ato deimprobidade, a cancando osvariosvincul os, mandato,
cargo, emprego ou fungdo publica, del egacao do agente ou terceiro com o Po-
der Publico, salvo ahipdtese de este ndo pertencer aos quadrosdaAdministra
¢&0. E uma sancao destinada aexpurgar do Poder PUiblico o agente que ndo
observou aprobidade, mesmo quejapossuagarantias como estabilidade evita
liciedade.

Damesmamaneira, do agente publico inativo ao praticar ato deimprobi-
dadenaatividade, mas que o transito em jul gado somente se operou quando o
mesmo encontrava-se nainatividade, deve asentencaanular agposentadoriae
ser aplicadaaperdadefuncao.

E oportuno atentar que aperdadafuncio plblicanaagio deimprobida-
deé penaprincipal, desvirtuando-se do Cédigo Penal onde encontra-seprevis-
to como secundario, ndo se confundindo com perdade mandato por cassacéo
de competénciado Poder L egidativo decorrente deinfragéo politico-adminis-
tretiva

Em relagdo asancdo daperdadafuncdo publicaexisteumacontrovérsia
nadoutrinaacercadapossi bilidade de aplicacéo destaao Presidente daRepu-
blica. Osque excluemtal possibilidade argumentam que essa punic¢éo, quando
aplicadaao chefe do Poder Executivo Federal é de competénciaexclusivado
Poder L egidativo, ndo havendo possibilidade do Judiciario usurpar taisatribui-
cOes. Paraoutraparceladadoutrina, € admissivel aperdado cargo de Presi-
dente, visto que a Constitui¢éo Federal ndo atribuiu exclusividade ainstancia
politico-administritiva, nem excluiu expressamente apossi bili dade de aplicacéo.

As pessoas mencionadas no art. 2° e 3° daLel de Improbidade estéo
submetidas asuspensdo dosdireitos politicos que visam subtrair acapacidade
civicado cidaddo, tolhendo asuael egibilidade, aassuncdo de qualquer outra
funcdo publicaealegitimidade de promover acéo popular.

'8 Resp 16.950-0, Rel Min. Sévio de Figueiredo, DJU 05 de abril
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A suspensdo dedireitos politicos € umapuni¢céo que varianaintensidade,
dependendo damodalidade do ato de improbidade cometido, devendo o Po-
der Judici&rio, aofixar o periodo, observar oslimitesméximoseminimoslegais
previstos.

A finalidade dasuspensio dosdireitos politicos € suprir por prazo deter-
minado o direito deinfluir navidapublica, sendo um poderoso aliado namora
lizac&o em razéo do temor, em especial, daclasse politicade passar determina
do periodo sem poder concorrer aseleicoes.

Por outro lado, ndo obstante o reflexo politico dessa sancdo, possui natu-
rezacivel acéo deimprobidade, sendo aplicado pelo julgador de competéncia
comum civil qguando dasentenca, ndo sendo necessario submeter ajurisdicdo
eleitoral, emrazdo dosarts. 15,V e 37, §4° da Constitui¢do Federal. Ha, por-
tanto, concorrénciade competénciade]urisdicéo com naturezase efeitosdiver-
SOS.

Ampliando aprevisdo constitucional referente aaplicacdo de punigoes,
estipulaalel o pagamento demultacivil, aproibicéo de contratar com o Poder
PUblico ereceber beneficiosouincentivosfiscaisou crediticio. Harespa do cons-
titucional paraamencionadadilatagdo das hipéteses. Deordinério, somentea
legidacoinfracongtituciona competeaingtituicdo dependidades. Seguindo esta
tendéncia, o art. 37, 84° daCartaMagnaremeteu o disciplinamento daimpro-
bidade administrativaao legidador ordinario, inclusiveasuarepressao.

Sob outra perspectiva, a Constitui¢céo Federal tragano art. 5°, XLV e
XLVI aspunigdespossiveis, enoinciso XLVII, asproibidas, fixando oslimites
deatuacdo estatal em relacdo asrepressdes ascondutasilicitas. Nessamedida,
adefinicdo desancbescivis, adminigtrativas, tributarias édalei infracongtitucio-
nal, observadas asrestri¢es constitucionais. No caso deimprobidade adminis-
trativa serédnecessério observar, também, as sangdes previstasno art. 37, 84°
daCarta

Desse modo, as penalidades criadas pelalL el 8.249/92 ndo extrapolam
oslimitescongtitucionais, muito pelo contrario, exercem asatribuigdesquelhe
foramatribuidas.

Passa-se aconsideracdes acerca damultacivil.

A multacivil representaumasancao pecuniriacontrao dano moral expe-
rimentado pelaAdministracéo Publica. Possui diquotaebase célculo quevari-
am de acordo com espécie deimprobidade administrativa.

A naturezajuridicadestapenaidade éreceitaextratributériadaentidade
gue suportou o ato deimprobidade, segundo oscritériosde dosimetriaprevis-
tosno paragrafo Unico do art. 12, sendo revertidaparao seu patrimonio.
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Quanto avedacao de contratar com o Poder Publico e de receber bene-
ficioseincentivosfiscaisou crediticio, € providénciaqueimplicaem suspensio
temporariadosdireitos dos agentes eterceirosem negociar com aAdministra-
¢ao ereceber valores publicos.

Essapenalidade se estende contraparticul ar beneficiario daimprobidade
administrativa, mesmo quando ndo causadano ao erario publico, sendo um po-
derosoinstrumento i nibitdrio de atos de ma-admini stragdo. A proxima-se muito
das sancBesadminigtrativasedeitorais previstas, repectivamente, nal el 8.666/
93 €9.100/95, mas com estas ndo se confundem.

A suspensdo de contratar com o Poder PUblico e de receber beneficios
irradia-se paraosgovernosfederal, estadua e municipa daAdministracdo dire-
taeindireta. O ressarcimento do dano néo cessaasuaeficaciapor ser de natu-
rezadistinta. A vedacao é aplicada mesmo que praticada por intermeédio de
pessoajuridicadaqual sgjasocio majoritario, sendo plenamente cabivel nos
casos de sucessao soci etaria, consorcio, sociedade em contade participacéo.

N&o obstante sgja penalidade destinada, aprincipio, aspessoasjuridicas,
podeincidir sobre os socios quando aplicada ateoriadadesconsideracéo da
personalidadejuridica.

A punicdo do ato deimprobidade pelo Poder Judiciario e o pronuncia-
mento do Tribunal de Contas e outros 6rgaos de controleinterno sdo indepen-
dentesedesvinculados, nostermosdo art, 21, |1 daL e delmprobidade, quan-
do mencionaque as penalidades serdo aplicadasindependentemente“ da apro-
vacao ou rejei¢ao das contas pel o 6rgéo de controleinterno ou pelo Tribu-
nal ou Conselho de Contas, consagrando os interativos entendimentos da
jurisprudéncia e doutrina” .

A assertivade soberaniadas decisdesdo Tribunal de Contasnéo preva-
lece. A Constituigéo Federal estabel eceu ainafastabilidade do controlejudicié
rio dosatos daAdministragao, garantindo aamplaacessi bilidade e vedando a
exclusdo da apreciacéo do Poder Judiciéario de qualquer lesdo ou ameaca a
direito, individual ou coletivo, como seextrai do art. 5°, XXXV, daCartaMag-
na, n&o tendo o Brasi| adotado o sistemado contencioso administrativo, endo
possuindo as deci soes desse tribuna administrativo caréter dedefinitividadee
imutabilidede.

Independe do pronunciamento do Tribunal de Contasacercado ato en-
sgjador daimprobidade administrativao inicio dademandano Poder Judiciario,
visto que esse deve julgar com base nas evidencias constantes dos autos. No
entanto, sendo o pronunciamento da corte administrativano sentido dejulgar
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irregularesas contasdo administrador, em geral, congtitui aprovaouoiniciodo
ato deimprobidade, ndo obstante os|egitimados ativos néo estejam obrigados a
iniciar umademanda

A jurisprudénciando diverge dessaorientacdo, sob o fundamento de que
o Tribunal de Contas é 6rgéo auxiliar do Poder Legidativo, serestringindo a
apreci acao técnico-contabil, proprio do controle externo defiscalizacdo finan-
ceiraeorcamentéria, ndo excluindo o julgamento politicoeojurisdiciond.

Ressalta-se, no entanto, queal e 8.443/92 disciplinaaatividadedo Tri-
bunal de Contas da Uni&o, prevé a possibilidade de aplicagéo de multaem
algumas situagdes que coincidem com ostipos previstosnalel deimprobidade.
Neste ponto, seria necessario indagar se a aplicacéo de ambas néo restaria
configurado o bisinidem. Entende-se positivamente, visto que, sendo o agente
punido com multa, por decisfo irrecorrivel do Tribuna de ContasdaUni&o, ndo
poderiasuportar amultacivil daimprobidade administrativa, por possuirema
mesmanatureza.

A vedacdo do bisinidemconfiguraprincipio geral dedireito quesupdea
proibicdo de duplicidade de sangbes administrativase penaisem que seestgja
diante deidentidade do sujeito, fato efundamento. Considerando este conceito,
verificasequeamultaingituidapelal el 8.433/92 gplicadaem virtude dedano
ao patrimanio publico, ndo apresentatraco distintivo decorrente de ato deim-
probidade; adiferencarestringe-se, exclusivamente, aque umadel asé aplicada
pelo Tribund de Contaseaoutrapelo Judiciario, fato que ndo influi daesséncia
das sancdes.

Asregrasde sango previstasnal el delmprobidade ndo excluem are-
pressao do mesmo ato com sangdes de naturezaadministrativa, civil, eletora e
penal, podendo, inclusive, serem aplicadas cumul ativamente, sem, no entanto,
ocorrer o bisinidem, em face dadiversidade danaturezajuridicaeaindepen-
dénciadeingtanciasdaimprobidade administrativa

6. CoONCLUSAO

Com o advento dale deimprobidade administrativaverifica-seum signi-
ficativo impacto no comportamento e atitudes dos cidadéos, defécil constata
¢a0 quando se examinacomparativamente 0 comportamento socia antesede-
poisdo surgimento do complexo normativo disciplinador dosatos dos agentes
publicos, em vistadarepressdo daimprobidade administrativa.

Durante os capitul os deste trabal ho fez-se umaexposi¢do paulatinados
antecedentes historicos; dos conceitos deimprobidade administrativacom as
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suasdistingdes, com legalidade eamoralidade; aspectosdal ei 8.429/92 rela
cionadosaosdestinatériosdalel, oforo privilegiado e assangoes.

Demonstrou-se que o problemaem reprimir aimprobidade administrativa
encontra-seinicialmente em defini-la, aponto de ndo deixar lacunas por onde
poderdo ficar impunes osgestores quelesam o interesse publico.

Com aredemocratizacdo do Brasil, apromulgacéo da Constitui¢éo Ci-
dadaem 1988 e o advento daL el 8.429/92, o ordenamento juridico foi agraci-
ado com uma série de mecanismos capazes deinibir e punir severamente 0s
administradores que ndo observarem aprobidade administrativa

Verificou um grande a argamento no conceito de destinatério, nostermos
doart.1° daL e delmprobidade, quando enumerou os 6rgaosou entidadesque
podem ser vitimas de atos improbos, praticados por agentes pablicos, em um
conceitolato.

A Le 8.429/92 disciplina, também, severamente, 0 mau administrador
com sanc¢des que variam damultaaperdado cargo publico, em umatentativa
vitoriosadeinibir apréticadeimprobidade, visto quearepressio, nestaceara,
€muito maisdanosasocialmente do que aprevencao.

A sociedade, nosmaisde dez anosdeexisténciadal el delmprobidade,
tem-se consci enti zado daextremanecessi dade de expurgar dos quadros publi-
cos os administradores improbos n&o os reconduzindo aos cargos el etivos ou-
troraocupados.

N&o restam dlvidas que existem vériasfa hasnasisteméticadarepressio
ao mau administrador, eumterreno fértil paraacrescentar formasde aperfeico-
amento. No entanto, aL el de Improbidade, mesmo com todos 0s seusvicios,
quegeram verdadeirasguerras deinterpretacdo entre ajurisprudénciae adou-
trina, tem sido uminstrumento importante e eficaz no combate aimprobidade
administrativa, namedidado possivel.
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INTRODUCAO

Funcionério publico tem que ser eficienteumaso vez
navida: NO DIA DO CONCURSO!*

(Desabafo de um cidad@o de S&o Paulo e coletado na
Internet noAOL Forum)

Por que um cidad&o brasileiro chegariaatal conclus&o? O que poderia
ter acontecido ou mesmo vivenciado paraque el e pudesse declarar t&o negativa
frase? Em que universo se perfectibilizou o senso comum de descrédito, de
desconfiancga, deineficaciae deineficiéncia, aponto do seu espirito exteriorizar
tamanhaanimos dade sobreumaatividade que deve ser desenvolvidaparaprestar
servigosao publico, umavez quefoi criadaparatal mister?...

Jodo Francisco Neto, em seu artigo Servico publico ecidadania, nostraz
oseguinterelao:

" http://forum.aol.com.br/foro.php?id_top=1&id_cat=39&id_subcat=74&id_foro=5591& num_pag=3

75




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Quem de nés nunca se defrontou com um funcionario mal-humorado,
atrasde um bal cdo, com ares de enfado e pouquissimaatencdo ao Nosso
problema?Infelizmente, essaimagem tem permeado todanossa existén-
cia, detal sorte que fregiientemente o cidaddo que procura o acesso a
algum servico publico é submetido aumasituacdo de constrangimento,
além dendo obter o resultado que pretendia.®

Aindaem seu artigo, o estudioso noslembraque essatradi¢cdo de mau
atendimento no servico publico remontaanossaformac@o ibérica. Boaparteda
burocraciado Brasi| colonia eracomandadapor administradoresdaCorte por-
tuguesaquendo tinham nenhuminteresseno bom atendimento. Além disso, muitos
daquel esque procuravam asreparti ¢gdes publicas nem eram considerados cida
daos, dentro da perspectivacolonial reinante aépoca. Desse modo foi sendo
formado o corpo daadministracdo publica: osfuncionériosde umlado, preocu-
pados somente com sua posi ¢ao; e 0 povo de outro lado, relegado a propria
sorte.

A perversidade dessaestruturaentranhou-se naadministragéo publicade
tal formaque, com o passar do tempo, apesar das mudangas ocorridasaquali-
dade do atendimento aindaprecisamel horar. E enorme adificul dade dos 6rgéos
publicos quando resolvem quebrar essaestruturae of erecer um servigo atenci-
030, pronto e eficaz.

Entremosnum tinel do tempo. Nessaviagem ao passado vamosverificar
aorigem de muitas coisas. Pousemos na época do mandato presidencial de
Epitécio Pessoa, bem perto dadécadade 30, vamosver LimaBarreto. Segun-
do descreveo cientistasocial EduardoAlves, em seu artigo A midiae os Servi-
dores, LimaBarreto em sendo negro e pobre, massacravaem suascronicaso
servidor publico. Em O Trem de Subdrbios, de 1921, Limaescreve:

Otal cidaddo, quefaatédoimponentemente deimportantes questdes ad-
ministrativas, € quase um andfabeto. O quefez ee?Arranjou servir adido
areparticdo que cobicava, deixando o lugar obscuro que ocupava, numa
reparti cao obscurado mesmo ministério. Tinhafortes pistol 6es e obteve.
Odiretor, que possuiatambém um candidato, paraamesmacausa, apro-
veitou avazae colocou deigual formao seu. Haum fim de ano de com-
placéncias parlamentares e todos el es arrancam do Congresso umaau-

® http://www.sapereaudare.hpg.ig.com.br/direito/texto12.html
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torizacao, nacaudado orcamento, aumentando oslugares, natal reparti-
¢ao cobicada, e mandando também aproveitar os‘ adidos . Estaai aim-
portanciado homenzinho que n&o cessadefalar como um orador.®

Interessante como parecefalar dosdiasde hoje. A imponénciado cida-
déo, um burocrata que ndo respeita os outrostrabal hadores e se aproveitado
cargo que possui em reparticoes publicas para se dar bem. N&o precisa ser
corrupto; contudo, seofor, tem defazer algo paraequivaler acorrupcao herda-
dapelapropriasociedade.

Continuando em nossaviagem, vamos para1951/52, épocaem queAr-
mando Caval canti e Klécios Caldas escreveram Maria Candelaria—quefoi
gravadaem 1.952, por Blecaut —, famosamarchinhade carnaval lancadano
ultimo mandato de Getulio Vargas, e que obteve grande sucesso por sualetra
gue atingia, em cheio, o servidor publico inserido no imaginério do povo da
capitd. Ei-la

MariaCandelaria/ E dtafunciondria,

Saltou de péra-quedas, / Caiu naletraQ, oh, oh, oh, oh.

Comecaao meio-dia, / CoitadadaMaria,

Trabalha, trabalha, trabalhadefazer d6, oh, oh, oh, oh.

A umavai ao dentista; / Asduasvai ao café; / Astrésvai ao modista;
Asquatro assinao ponto edano pé.../ Quegrandevigaristaqueelaél”

Criticaecomvéariostonsdeironia, aletratentamostrar as nuancas do
servidor publico tido como padréo. Aquel e servidor que nuncatrabalha, quese
preocupacom osditames damodaparater o que mostrar em seu ambiente de
traba ho, o qual, certamente, ndo exige competéncia. Essaerae continuasendo,
para muitas pessoas, aidéiasobre o servidor publico, ou sgja: € aguele que
ganhasem trabal har, sem grandes preocupacoes!

Arremata, ainda, o supracitado estudioso que, hojeemdia, talvez o maior
iconedamidia, tratando-se de servico publico,

...sgjaaGrande Familia, programade grande audiénciadaRede Glo-
bo, no qua vemosno personagem Lineu, aimagem do servidor publico

® http://www.sindifiscomg.com.br/downloads/a_midia_e os_servidores.htm

* http://cifraclub.terra.com.br/cifras/marchinhas/maria-candel aria-jpjw.html
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exemplar, segundo 0 senso comum dapopulacéo brasileira. N&o aceita
propinas; ndo chegaatrasado; néo faltaao traba ho. Muito pelo contrario:
vive o seu trabal ho diariamente e, quem sabe, todasashorasdo dia. De
outro lado, 0 seu chefe é o model o comumente apresentado de servidor
puiblico. E o proprio armador das maracutaias; 0 exemplo de como se
utilizar do Estado paralucrar etirar dgum proveito; o estereotipado es-
perto que moraem um luxuoso apartamento com banheirade hidromas-
sagem. N&o é apenas o0 suborno e apoliticagem; étambém o assédioeo
poder que determinaal 6gicadesse servidor.

Mas, quemdiria, 0o melhor servidor éapegaprincipal paraqueacorrup-
¢a0 sedesenvolvae seinstale nasecdo. Com amanutencao de suacom-
peténciae com aintransigénciade suahonestidade, acompanhatudo o
gue acontece e deixaque tudo acontega. Melhor, ndo apenas deixaque
acontegacomo dasustentacao, com asuafuncéo de profundacompetén-
Cig, paracriar umapeliculaque escondao centro dacorrupgéo. Lineu, o
ideal servidor, €absol utamente conivente com tudo o que acontece. Nun-
caaceitaum convite paraparticipar dasmalandragens cariocasdo chefe,
masfinge-se de morto frente atodas. Nuncadenunciao seu chefeeéo
servidor com mais prestigio, respeito e ascendénciasobre o mesmo. Que
triste, no entanto, 0 exemplo de servidor publico é estratégico paraque o
servico publico aparecacomo a go desnecessario que SO serve paralesar
apétria.

Firma-se assim umaideol ogia de que a propriedade estatal, quase que
por natureza, € corruptivel. A corrupgdo, segundo esse ponto devista,
na&o aparece como efeito do modo de producéo de exploracéo, massim
como produto de umaformade propriedade que ndo € privada. Deduz-
seassim que, quanto mais propriedades estatais existirem, maior serda
corrupcao na sociedade. Essa visao que se pretende difundir parte do
principio de que as basesreais para o surgimento dacorrupgdo residem
nasuperestruturaendo nasrelagdes socialspelasquaishomense mulhe-
res produzem ereproduzem suavida. O que ndo dizem, com tantaénfase,
€queacorrupcdo nao € umapropriedade dos aparelhos estatais, jaque
existe com todos os requisitos nos aparel hos privados. Certamente, al-
guns podem pensar: isso € obrado neoliberalismo! Triste equivoco, pois
isso é produto daformacso social brasileira”

® http://www.si ndifiscomg.com.br/downloads/a_midia e os_servidores.htm Op. cit.
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Voltando anossaviagem no tempo, vamosbuscar outro tipo de servidor:
osbarnabés. De acordo com o dicionarioAurélio, barnabé é nomeimaginario
deservidor publico, ao qual serefereum sambade 1947, deHaroldo Barbosa
eAnténio Almeida, fazendo umasati raaosfunciondrios publicos acomodados.
Com o passar do tempo, barnabé passou adesignar o proprio setor profissio-
nal, cunhando aexpressdo quevigoraaté hoje, pois, emlinguagem coloquidl, a
palavraremete ao servidor publico, principal mente os de baixo escal o, conhe-
cidos pel o desinteresse e pelamalandragem.

Agora, 0 nosso tunel do tempo noslevaparao dial5 demargco de 1987,
guando o ex-presidente Fernando Affonso Collor de Mello entrou no secular
Palécio dosMartirios, eleito Governador do Estado deAlagoas, sendo apre-
sentado nacional mente como Cagador de Margjas, apelido que receberada
Imprensapor ter adotado medi das severas derepressao aosinteressesde servi-
dorespublicosaagoanos os quai s recebiam sal &ri os superioresaos dosminis-
tros. Assim, surge um novo tipo de servidor pablico: osmargés.

Fernando Collor deMellofoi buscar o termo nalonginqualindia, local
onde 0 vocabul o danome aos princi pes, potentados ou pessoas muito ricas do
pais. Aqui, passou adesignar os servidores publicos querecebem vultosossad &
rios.

O povo agiu etomou conta, formando desse modo atriade: Marias Can-
del&rias, barnabéseosmargjas.

Mas... eem sendo maus, esses servidores publicosndo sdo punidos? Na
verdade, o texto dalegidacdo patriamostra-se bastante severo emrelacéo atal
vertente. Bastaler osarts. 116 e 117 daLei n°8.112, de 11 de dezembro de
1990, os quai s elencam umasérie de deveres e proibi¢es entre outrosimpos-
tosaos servidores publicos. Eisalgunsexemplos.

— Exercer com zel o ededicagéo as atribui¢gdes do cargo. Emborasgiam
cuidados que se equivalem, juntos, reforcam as qualidades esperadas daacdo
publica, asaber: presteza, perfeicéo e rendimento funcional contrapondo-sea
negligénciaeao dedeixo ou desidia

— Ser ledl asingtituicBesaque servir. Lealdadeimplicasinceridade e
fidelidade asingtituicbes e ndo aosdirigentes. Cuida-se daobediénciaasnormas
legaisqueregem asingtituigdesaque o servidor sevincula

— Observar asnormas|egaiseregulamentares. A regraconsagrao prin-
cipiodalegaidade, jaque a€ficaciadetodaatividadejuridicaestacondiciona
daao atendimento dalei. Nestaregraseinclui o dever de obediénciaasnormas
eaos seusprincipiosgerais, como o de eficiéncia, eficécia, probidade, morali-
dade, prestacéo de contas, |egalidade, publicidade e impessoalidade.
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— Cumprir asordens superiores, exceto quando manifestamenteilegais.
Constitui infracdo disciplinar adesobediénciaas ordens superiores. Trata-se,
agui, do respeito ao principio hierérquico, comportamento indispensavel ao bom
e correto funcionamento daméguinaadministrativa. A excegdo quanto ao cum-
primento de ordem emanadade superior hierarquico, diz respeito ailegalidade
das ordens, namedidaem que o servidor publico esta, emtodaasuaatividade
funcional, sujeito aosmandamentosdalel edo bem comum, ndo podendo deles
seafastar ou desviar, sob penadeinvalidade do ato que praticar, expondo-sea
responsabilidade administrativa, civil ecriminal, conformeo caso.

— Atender com presteza. A lei determina prestezano atendimento do
pedido ou darequisicao que, sendo for imediato, deveraocorrer naprimeira
oportunidade. No entanto, aL el 9784/99 queregulaos ProcessosAdministra-
tivosdemodo gera, estabel ece varios prazos, em situagBes diversasque deve-
réo ser observados. Contudo, devendo-se evitar os atos de desrespeito ao ser
humano, decorrentes da procrastinacéo ou danegativadeinformagéo de que
necessita o usuério, como deresto, ahumilhac&o, o dano moral, adisfuncéo
socid.

— Levar ao conhecimento daautoridade superior asirregularidades de
quetiver ciénciaem razdo do cargo. A normaimpde ao servidor aobrigacéo de
noticiar, ao superior hierarquico, irregularidades de quetiver conhecimento, em
razéo do cargo que ocupa. A normanao estimula, assim, regimededelagcdo e
nem propde interferénciaabusiva eindevidaem servig¢os que ndo séo 0sdo
servidor. O desrespeito aesse dever, entretanto, pode configurar condescen-
dénciacriminosade que cuidao Cédigo Penal, Art. 320.

— Zelar pelaeconomiado material eaconservagdo do patrimonio publi-
co. A normavedao desperdicio, 0 estrago, 0 uso hegligente eindevido, deven-
do o servidor evitar gastosinutel's, preservar o patrimonio publico eagir com
parcimonia no trato do material posto a sua disposi¢cdo para a execugdo do
servico publico. Trata-se de decorréncianatural doindeclindvel dever de pres-
tar contas, resultantes do encargo de gestdo administrativade benseinteresses
dheios

— Guardar sigilo sobre assunto dareparticéo. A regraimpde adiscricéo
funcional, ou sgja, osfatos passados no ambito daadministragdo ndo devemn ser
divulgados, antesde suapublicacdo oficia. Todavia, deveraser mantidaatrans-
parénciaem rel agdo aos assuntos dareparticdo, que ndo tenham o carater de
reservado, Sgiloso ou confidencial.

— Manter condutacompativel com amoralidade administrativa. O de-
sempenho dafuncéo publicadeve ser, por principio, inarredavel, confiavel e
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respeitoso, por isso que exigido do servidor aobservancia, tanto navidapublica
como navidaprivada, dasregras de boaconduta, como as de educacdo, trata-
mento cortés e conveniente apresentacao.

— Ser assiduo e pontual ao servico. Os servicos publicos devem ser
desempenhados com regul aridade, continuidade eininterruptamente, nolocd e
horario designados.

— Tratar com urbanidade as pessoas. O objetivo € manter o melhor nivel
de relacionamento resultante da convivénciadiariado servidor, com 0s seus
colegaseo publico aque serve. A urbanidade compreende tratamento cortés,
afavel erespeitoso, e nelase compreende, ainda, asiniciativas de cooperacéo e
solidariedade, namedidaem que o servidor traba haparaacoletividade.

Por seu turno, o art. 127 do supracitado estatuto do servidor publico no
ambito federa, prevé as penalidades di sciplinares que podem ser aplicadas aos
servidoresestatutérios. adverténcia; suspensao; demissdo; cassacao de aposen-
tadoriaou disponibilidade; destituicéo de cargo em comisséo e destituicéo de
fungdo comissionada. O art. 130, § 2°, dessalel, aindaprevéapossibilidadeda
penade suspensdo ser convertidaem multa, nabase de 50% por diade venci-
mento ou remuneracdo, ficando o servidor obrigado apermanecer em servico.
Cabe aautoridade competente decidir por essaconversdo, quando houver con-
veniénciaparao servico.

1. O SeRvVIDOR PUBLICO

Mas, o quered menteé o servidor publico? Segundo MariaSylviaZane-
lladi Pietro®, servidor pablico é expressdo empregadaoraem sentido amplo,
para designar todas as pessoas fisicas que prestam servigos ao Estado e as
entidadesdaAdministracdo Indireta, com vincul o empregaticio, oraem sentido
menosamplo, que exclui osque prestam servicos as entidades com personali-
dadejuridicadedireito privado.

E de se observar que a Constituicio em nenhumavez utiliza o termo
funciondrio, emboraeste sejade uso comum nalegis acéo ordinaria, entretanto,
outros capitul os preceituam acerca de pessoas que exercem fungdes publicas,
quer adminigtrativas, quer legidativasou jurisdicional's, eainda, pessoasqueexer-
cemtaisfungdes sem vinculo empregaticio com o Estado. Por conseguinte, con-

® Di Pietro, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. 14. ed. — Sdo Paulo : Atlas, 2002, pg. 430/431.
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clui-se, entdo, sejaimperiosaaadocao de outro vocabul o, de sentido bem mais
amplo deque servidor publico, paradesignar as pessoas que exercem afuncdo
publica, com ou sem vinculo empregaticio, surgindo afigurado agente publico
— gue étodapessoafisicaque prestaservigos ao Estado e as pessoasjuridicas
daAdministracdo Indireta.

Deste modo, aclassificacdo de Celso Antdnio Bandeirade Méllo, na
qual foram introduzidas as necessarias alteractes em face da Constituicéo de
1988 e da Emenda Constitucional n° 18/98, nos demonstraque séo quatro as
categoriasdeagentes publicos: agentespoliticos; servidorespublicos; militares”;
e particularesem col aboracéo com o Poder Publico.

khkhkkkkhkhkhkhkhkhkhkhhhrhhhdx*x

Como pano defundo, vimos que as manifestaces apresentadas pelaso-
ciedade modernabrasileirajadescortinam um pensamento de peso acercado
servidor publico, tracando em linhas gerai saspectosde um perfil deinicio preo-
cupante.

O quedeve entdo ser feito? O que aAdministracdo Publicarealmente
est&fazendo paraque asMarias Candel arias, os barnabés e osmargjas saiam
definitivamente de cena?

Bem, asearaé deverasmuito extensa, sendo, detodo modo, impossivel
acambarcar todos os problemas neste estudo. Mas, como existe acertezade
que o perfil do servidor publico étracado pela sociedade modernade acordo
com asatisfacdo do publico cliente, delimitamos 0 nosso trabalho num pequeno
universo: umavaranaqua funcionam doisjuizadosfederaisespeciaisciveis(um
paraojuiztitular eoutro parao juiz substituto).

Mediante umaestratégiade pesquisaqualitativa, foramrealizadasvérias
entrevistas em profundidade com funcionériosdessavarafederal, ao lado de
observactes s steméti cas no trabal ho desses servidores, durante 60 (sessenta)
dias, quando do atendimento ao publico, confrontando os principai s aspectos
do trabalho em face dos servidores envolvidos perante aclientelarecebida, ou
sgja, tendo o resultado/satisfagcdo do receptor dos servigos como ponto funda:
mental daandise.

" Inclusdo feita em atencéio a EC 18/98, embora, conceitualmente, n&o haja distingéo entre os servidores
civis e militares, a ndo ser pelo regime juridico, parcialmente diverso.
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Levando-seem condderacéo asisteméticautilizadanavaraem estudo—
diariamente s20 escalados doi satendentes: um servidor eum estagi&rio remune-
rado paraatendimento as partes, advogados e procuradores— durante osdois
meses também foram col etadas i nformagdes com as pessoas que procuraram
osservicosdavara, sendo também pesguisadas as diversas mensagens deposi-
tadas na caixade sugestdes/reclamactes exi stente no bal c2o.

Osresultados encontradosrevelam que o nivel intel ectual de cadaservi-
dor, muitosformados e até com pos-graduacdo, asvezesndo condiz como seu
grau de sensibilidade no sentido de procurar compreender as pessoas— amai-
oriapobre, moradoras de periferia, muitas portadoras de necess dades especi-
ais, e, ainda, imaturas no que concerne ap acesso ajustica— que procuram 0s
servicosjudiciais oferecidos pel osjuizados, dando azo afaltade paciéncia, a
intoleranciae ao desentendimento. A tudo, soma-se al 6gicaburocrética, com
suasinflexiveisnormasinternas, asquaistendem aapresentar umasistemética
complexaentre osfuncionarios eainstituicéo, acarretando reflexos negativos
ante o cidad&o comum receptor.

Antesde qualquer coisa, torna-seimperativo que saibamosem qual cul-
turaorganizacional estainserto o objeto de estudo, vez quetal aspecto vem
despontando no of erecimento de dados Utel s paraacompreensdo dos proble-
mas encontrados.

Ora, avarafederal naqual funcionam osjuizados especiaisfederaisci-
vels, segundo osditamesdalei, foi criadaparaatender demandas singulares,
inclusive, havendo a possibilidade de g uizamento de agdes sem a presencal
necess dade de advogado. Naverdade, tal providénciademocratizamaiso aces-
S0 ajustica, jaque o cidaddo comum, antes da criagdo dosjuizados, nagrande
mai oriados casos, sentia-se totalmente excluido desse bem fundamental . Por
outro lado, no que concerne adrgédo publico, os elementos subjetivos sempre
nortearam aadministracdo, tornando-se necessario avaliarem-setambém e com
maior énfase, oselementos objetivos e enfrentados no diaadiacartorario. SO
assim poderiamostracar com maior realismo o perfil do servidor publico envol-
vido nesse universo dasociedade moderna.

Vimos, entdo, queanormarigidaeinflexivel apresentadaao servidor en-
volvido, emboraeste com esmero intelectual, mas, asvezes desprovido dasen-
sihilidade necess&riaao seu traba ho, influencia, sobremaneira, osfatoresdecis-
vos parao delineamento do perfil do servidor publico nasociedade moderna.
N&o seriao momento de repensar o ambiente organizacional ? Nao serianeces-
sario pensar-se acercadas diversas varidveis danovarealidade social ? N&o
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seriaoportuno preocupar-se com um novo perfil do servidor pablico em nome
do resultado/satisfacdo do cliente-cidadéo. Creio quesim!

Pensando nesses enfogques como objeto do estudo, estetrabahofoi divi-
dido em quatro campos, asaber: o suportetedrico, 0 método utilizado, aanali-
se/discussdo dos dados, e, por ultimo, as conclusdes.

2. SUPORTE TEORICO
2.1 OsProeLEMAS DA BUROCRACIA

Segundo Weber®, aburocracia sustentada pel o conhecimento técnico,
determinaahierarquia, racionaizao traba ho, distribui atividadese, ao fim, bus-
caaeficiénciaadministrativa. Entretanto, anormacriadaparaservir de padréo,
por ser inflexivel, tende em ser umafonte de conflitos com o pablico, vez que o
servidor, no trato dos casos concretos vivenciados nasuarotinadiaria, sentiria
dificuldade — diante danormaimutavel — em tentar resolver deformanéo
padronizada— umasituacéo peculiar.

Assm, éminimaadinamicaexistente. Cresce 0 desestimul o eaacomo-
dacao, sendo bem menor abuscade resultados, principamente pelagarantiado
emprego edo sa&rio; eisai dgumas caracteristicasfacilmente encontradas nos
6rgaos publicos, como bem dizem Medici eSilva.’

Navisio deKliksberg,™ apesar das mudancas econdmicasesociaisque
acontecem no mundo exterior, 0sorgaos publicos, como imensose efantesbran-
Cos, continuam em suajornada, lentos, improdutivos, caros e, aparentemente,
sem qual quer interesse pel as necess dades do cidadéo.

PreceituaBresser Pereira™ que o Estado hoje deve se preocupar com a
competitividadeinternacional, paratanto hade melhorar os seussistemasde

® WEBER, M. A objetividade do conhecimento nas ciéncias sociais. 4. ed. Sdo Paulo: Atica, 1991. p. 79-
127.

° MEDICI, A. C.; SILVA, P. L. B. A administracdo flexivel. Revista de Administragéo Piblica, v. 27, n. 3,
p. 26-36, jul./set. 1993.

 KLIKSBERG, B. Como transformar o estado. Brasilia: ENAP, 1992. Revista de Administragdo Publica,
v. 28, n. 3, p. 5-25, jul./set. 1994.

" BRESSER PEREIRA, L. C. Da administracéo publica burocrética a gerencial. Revista do Servico
Pdblico, v. 120, n. 1, p. 7-41, jan./abr. 1996.
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gestdo nabuscada€ficiénciaem beneficio dasociedade. E comoisso deve ser
feito? Eliminando ose efantes brancos daautonomiaadministrativa. O cidad&o/
clientetem que ser encantado pelanovavisio gerencia, quedeformapragméa
tica, deveter agilidade, respostaimediata e eficiéncianos servicos prestados,
tudo sem esquecer adiminuicao doscustosoperacionals.

2.2 A Nova AbMINISTRACAO PuBLIcA

Se deum lado anovaadministracéo pablica preocupa-Se com as neces-
sidadesdo cidadao/cliente, e aindaem prestar-lhe contas, por outro angulo, em
nome de uma estrutura administrativareformada, usaadescentralizacdo ea
delegacdo de autoridade ao lado do incentivo acriatividade e ainovagao, numa
salutar mudancanaestratégiagerencia do 6rgao. Dessemodo, o servidor puU-
blico em tendo acesso ainiciativas pararesol ucéo dos casos contextualizados
tenderiaem diminuir asuaanterior acomodacéo e desinteresse, dando lugar a
umamaior &ficiénciae humanizacéo, aumentando o seu compromisso demelhor
resolver osnovos problemas que selhefossem apresentados.

Ofoco no cidadéo seriaamola-mestra, o fio condutor, 0 grande objetivo.
Tal necessidade conduz aum model o gerencial quendo éfécil de ser criado,
princi palmente no servico publico, por exigir estratégia, sistemas, prioridades,
atitudes e comportamentos. Naverdade, seriaumacompletamudancadacultu-
radaingtitui¢o.

2.3 A CULTURA INSTITUCIONAL

Osingrumentosenraizadosno ambienteingtituciona funcionam como sim-
bol ostanto nos proprios 6rgdos como também em rel acdo aos seus dirigentes,
consoante o entendimento de Barbosa”.

Também ndo pode ser esquecido que muitas vezes o servidor publico
passagrande parte do seu tempo no ambiente de traba ho paraonde transporta
N&o apenas seus conhecimentostécni cos, como também todas as caracteristicas
de suas personalidades; assim, cadaambienteinstitucional €impar, que pode
mudar por motivagdo externaouinterna

2 BARBOSA, L. N. H. Cultura administrativa. Revista de Administragdo de Empresas, v. 36, n. 4, p. 6-19,
out./dez. 1996.
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Todae qualquer mudancado padréo organizacional tende areceber for-
tesresisténcias, pois, de certaforma, pode mexer nasrelacbes de poder, dai a
necessi dade daanalise dos padrdes comportamentai s néo escritos.

Reunidesfreqlientes com o corpo de servidores seriam 6timas oportuni-
dadesparaatrocade experiéncias eidéascom o objetivo dediscutir amelhor
formaparaaresol ucdo das questdes enfrentadas no diaadia, inclusive, acerca
daaplicabilidade das normas superiores, implantadas de cimaparabaixo, na
mai oriadas vezes expedidas por autoridades gerenciais que desconhecem as
verdadeirasraizes dos problemas em discusséo.

3. ProcebIMENTOS M ETODOLOGICOS

E veio o grande desafio. Como tragar o perfil do servidor pablico na
sociedade moderna, em todos 0s seus aspectos? Bem, objetivando-seinvesti-
gar 0 assunto em profundidade, optou-se pelatécnicado estudo de caso.

No objeto de andlise — vara onde funcionam dois juizados especiais
federaiscivels— por ter caracteristicasingtitucionaisproprias, pode ser avalia-
daaperformance burocréticax resultado/sati sfacdo do cidadéo/cliente x servi-
dor envolvido x delineamento do perfil desse servidor pelo cidadéo/cliente.

Compostapor dezoito servidores, cinco estagiariosremunerados e ou-
trostantos voluntérios, o objeto de estudo, emboranéo possuiaamplarepre-
sentatividade em termos estatisticos, atende, deformaadequada, aos objetivos
destetrabalho, por ter caracteristicastipicas paraaobservacdo do fendbmeno,
0u Sgja, 0 contato diério com o cidad&o que procura os servicos cartorarios
diantedeumas steméticaburocraciaingtituciondl.

A coletadedadosfoi efetuadamediante entrevistasinformaiscom todos
os envolvidos, ao lado de observagdes diarias nas quais se procurou captar
procedimentosindividuais, modos de tratamento e de resol ugéo de problemeas,
utilizac&o daburocracia, em suma, todo e qualquer valor que pudesse ser com-
partilhado no labor do objeto de estudo.

3.1 O Esrupo pe Caso
A varafederal pesquisadafoi instaladaem 14 dejaneiro de 2002, criada
pelaLei n°10.259, de 12 dejulho de 2001, obedecendo, no que ndo conflitar

comareferidalel, o disposto naLei n°9.099, de 26 de setembro de 1995, que,
em seu art. 2°, preconi zaque 0 processo seraorientado peloscritériosdaora
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lidade, smplicidade, informalidade, economiaprocessual e celeridade, buscan-
do, sempre que possivel, aconciliacdo ou atransacao.

Integraa Secéao Judiciariade Pernambuco, que hoje funcionacom 24
(vinteequatro) varas, sendo 17 (dezessete) nacapital, incluindo as 03 (trés)
varasondefuncionam osjuizados, e 07 (sete) nointerior do Estado.

Das03 (trés) varas dosjuizados, umasurge de formainovadoracom os
processosvirtuai s, acarretando adiminui¢do dos processosfisicos, hojeemtor-
no de 9000 (nove) mil paraas outras duas. Entretanto, com o incremento das
mencionadas demandas virtuai s, 0s mapas estatisti cos apontam cada unidade
com aproximadamente 5400 processos, sendo atendidas, em média, 500 (qui-
nhentas) pessoas por més, sd no bal céo.

3.2 ANALISE DAS ENTREVISTAS X OBSERVACOES

A informalidade das entrevistasteve um ponto muito importante, cada
servidor manifestou-se sem amarras sobre aquestéo proposta. Falaram de suas
concordanciasediscordancias. Opinaram, idealizaram, sonharam... Aofinal,
taisrelatos subsidiaram umamel hor analise acercadaburocraciaexistente no
0rgéo X resultado/sati sfagdo do cidadao/cliente, salientando-se, destaforma, as
varidveisque poderiam influenciar aidé adasociedade modernano que concer-
ne ao perfil do servidor publico.

A visdoindituciona dosjuizadosé pautadape ainformaidade. Por exem-
plo: numavaranorma aanexacao de qualquer documento é precedidade um
termo formal dejuntada; no juizado é publico e notdrio queta procedimento é
tido por desnecessério, apesar disso, naultimavisitadaCorregedoriamuitos
processos receberam a seguinte observacao: Falta o carimbo dejuntadano
documento defl. X.

Nas Correi¢des anteriores nenhum Corregedor Se preocupou com esse
detalhe. Realmente eu n&o sai paraquetantaburocracia. (RELATO).

Tal exigénciadespertou em alguns servidoresum sentimento dedesdéme
deironia— que podem gerar o desnimo e 0 desinteresse—, COMO Se Coisas
muito maisimportantes pudessem ter sido destacadas pel o 6rgéo Correciond.

A Direcéo do Foro da Secéo Judiciariado Estado de Pernambuco, con-
siderando adeliberacdo dos Diretores de Secretariadas Varas— quando dis-
cutiam as principais dificul dades enfrentadas pel os servidores no atendimento

87




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

—, expediu um Ato de Servico determinando que o atendimento as partes,
advogados e procuradores no bal cdo sb poderiaser feito quando ointeressado
estivesse de posse da Consultade M ovimentacéo I nternado dia, ou ssmples-
mente: CI.

No térreo da Secdo funcionam varios computadores nos quaistais Cl
podem ser retiradas, apos 0 enfrentamento das necessariasfilas. Muitasvezes
chega o cidaddo no bal cdo davara sem a Cl ou mesmo com uma Cl de data
anterior e 0 servidor exige a consulta atualizada, sem aqual ndo podera ser
atendido.

Por que, em nome de um mel hor atendimento, n&o se colocaum compu-
tador de consultanafrente do bal cdo de cadavara? Como deve se sentir
um cidad&o que gjuizou umaagdo sem advogado, ou até que sgjacom
advogado, mas que ha muito ndo tem noticiado seu processo, que ndo
tem acesso alnternet, vem de um bairro distante, € portador de situacéo
especial, e, esquece de apanhar aindigitada Cl, e que, ao chegar no bal-
cao, recebeareferidaexigéncia? Eume sentiiamuitoma! (RELATO).

E bem sabido que para o advogado n&o existem porteiras nem cancelas.
A lel assmodiz! No balcéo davaraobjeto de estudo existe umamaquinaque
disponibilizasenhas paraque o atendimento sgjasi steméti co e organizado. En-
tretanto, entraum advogado e pergunta: — Advogado também pega senha,
ou tem prioridade?

E bom lembrar que, se num Juizado aparte pode gjuizar umaagio sema
presencade um advogado, creio que o cidaddo comum seriatratado com
desigualdade, se a0 advogado fosse dadaaprioridade, edeixar queele
fosse atendido sem pegar anecessariasenha(RELATO).

Ah, ndo! Comigo, ndo. O Advogado tem muitos processos. Comigo ele
tem prioridade, sm. Fago de um jeito que ndo cause constrangimento,
mas eu sempre dou prioridade ao Advogado. (RELATO).

3.3 A INovacio No OrGAO
Todos nés sabemos que mudar ndo é um processo facil. Principalmente

no setor publico. A resisténciaaqua quer mudancapodeter suasraizesnatradi-
¢ao do sistema, que podelimitar o potencia oriundo dasnovasidéias.
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Asvezesésurgidaa gumaidéaque confrontaadeterminagio burocréti-
caestabelecida, etal idéiaao ser levadaao chefe pode sofrer, deimedia-
to, todaumasérie deblogqueios. N&o é muito dificil, temposdepois, aque-
lamesmaidéaser langadano ambienteingtitucional, apoésaaceitacéo da
autoridade superior, com resultados positivos e ao chefeaquem foi dada
inicialmente amencionadaidéia, serem creditadostodososlouros. (RE-
LATO).

Um outro aspecto quetem que ser pensado équearotinadiariaédinami-
ca. Casos e casos hao previstos acontecem sempre e, paraisso, anormaburo-
créaticarigidando seraadequada. Dai anecessidade daflexibilizacéo.

Tomemos 0 seguinte exempl o: diante dadeterminacéo no sentido deque
informagdes sobre processos, por telefone, ndo podem ser dadas, devendo o
usuario ser orientado aprocurar 0 seu advogado, consultar 0 seu processo pela
internet ou comparecer aVaraparater asaudidasinformactes. Vejamosalgu-
masvariantes.

A inovacdo ou mesmo aflexibilizacdo danormaburocréticadeve ser re-
alizadade acordo com anecess dade, de acordo com cadacaso concre-
to. Ora, sabemos que ndo é paradar informagdes por telefone, € bem
maisfacil esquecer o problemae dizer ao usuério que ndo podedar tais
informagdes. Entretanto, asens bilidade do servidor entraraem pauta, no
momento em que cadacaso é analisado de per si. Dependendo dasitua-
¢a0, eu esqueco anormaburocréticaeresolvo o problemadesse usuério.
(RELATO).

Aindaem nome daflexibilizacgo/inovagdo, vejamos outro caso. Muitas
vezes as partes desacompanhadas dos seus respectivos advogados compare-
cem no bal cdo agindo como mandaanormaestabel ecida. Dirigiram-seanteri-
ormente ao sagudo, apanharam aCl e vém para o devido atendimento. Qual
n&o é asuasurpresaquando o atendente declara: — O senhor perdeu aques-
téo eo processo foi arquivado. Em resposta, geralmente ouvimos. — Mas...
eu nunca soube nada do meu processo. Dava, pelo menos, para eu ter
uma copia da sentenca?

Deacordo com anormaingtitucional, aparte deveformalizar um pedido
dedesarquivamento, o qual deverd ser despachado. Em sendo deferido, expe-
de-seum memorando nunca.com poucos pedidos, poistendo em vistaganhar
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algum tempo, sempre se aguardaparasolicitar o desarquivamento demaisde
um feito. O memorando € entregue no arquivo, sendo |adespachado por quem
dedireito. Variosdiasdepois, 0 processo é entregue pelo arquivo navaraea
parte éintimada paracomparecer aSecretaria, no prazo delei, paraatendimen-
todo seu pleito. Muitas vezesaintimacdo éfalha, o prazo findae o processo
voltaao arquivo.

Diasdepois, aparteinteressada comparece ao cartorio e maisumavez
tem aingratasurpresade que 0 Seu processo veio e voltou ao arquivo.

N&o. A maioriadas vezes eu ndo trabalho assim. Jaresolvi problemas
semel hantesem menos de 30 (trinta) minutos. M uitasvezeshouve situa-
cOesnasquaissolicitel aumaestagidriaquefosseao arquivo e, informal -
mente, apanhasse 0 processo consi derado, tudo feito por meio de proto-
colo. O processo chegava, eu explicavaaparte o ocorrido, tiravauma
cdpiadasentenca, perguntavase haviamaisalgumadlvida, solicitavaa
devol ugdo do processo ao arquivo também mediante protocol o eaparte,
queatéhaviaperdido aacdo, sai satisfeitae paramim o maisimportante:
comum sorriso noslébios! (RELATO).

3.4 CoNTROLE INSTITUCIONAL

E bem sabido que o patr&o do servidor pablico €o Estado. Assim, como
estabel ecer um controleingtitucional eficiente? Navaraestudadafoi observado
o controle do horério detrabalho mediante ponto el etrénico. Assim, dentro do
computo das horastrabal hadas, o que excedesse as 35 (trintae cinco) horas
semanaisficavacomo crédito que poderiaser utilizado em momento posterior
em beneficio do servidor.

Ora, no servico publico so existe o chefe imediato. Se o chefe chega
atrasado, por que é eu ndo posso chegar? (RELATO).

O expedienteao publico édas 12 as 18 horas de segundaaquinta-feirae,
na sexta, é das 08 as 13 horas. Mas eu digo uma coisa: de segunda a
quinta, quando der 18 horas, e nasexta, 13 horas, eu arrumo minhas
coisasevou embora. N&o ficonemmaisumminutoamais! (RELATO).

Emboraalguns critiquem aexisténciade ponto e etrénico, ou mesmo o
controle anterior, livro de ponto, ndo houve qual quer registro de apuragdo de
faltando justificadade servidores, sendo um assunto tipo por n&o importante.
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Eu acho esse controle muito discutivel. O fato do servidor estar no ambi-
ente detrabalho, ndo quer dizer que €l e estejaefetivamentetrabal hando.
Pode estar nainternet ou fazendo coisasparticulares. Por outro lado, hoje
emdia, comosistemavirtual, o servidor poderiatrabal har até em casa,
pelo seu computador pessoal. Bastaria que ele recebesse umameta a
produzir. (RELATO).

4. PareL SociaL ba OrcANIzACAO PuBLIcA

Paratodos os servidores entrevistados o obj eto de estudo tem um grande
caréter social, grande diferenciador das organizagdes privadas.

A grande procuradapopul acéo pel os Juizados, além demostrar que ha-
viaumademandareprimida, caracterizamuito maiso carater social do
nosso trabal ho, etambémforadele. (RELATO)

Outro aspecto ressaltado é que o trabal ho dos Juizados, além dos servi-
dores e dos magistrados, envolve outro 6rgdo — 0 INSS—, o qual, de certo
modo, influenciadeformanegativa, apercepcao das pessoas acercado traba-
Iho das pessoas envolvidas, trazendo mal eficios paraaimagem e paraaconcep-
¢do do perfil do servidor pablico. Muitasvezesainsatisfagdo do usuério é sen-
tidaquando existe em seu processo umasentencatransitadaem julgado no sen-
tido deque 0 INSS cumpraaobrigacdo defazer no prazo de 60 (sessenta) dias,
etal comando ndo € cumprido. Muitas sdo as multas aplicadas pel o Juizo ao
RE&U/INSS, apesar disso iniimeros S&0 0S processos Nos quai s sdo apontadoso
descumprimento dasentencajudicial.

Quejuiz éessequedaumaordem eo INSSndo cumpre? Por que é que
isso acontece? A ordem € para ser cumpridaem 60 (sessenta) dias, ja
passaram dos seismeses e nadafoi feito. E agora, aquem eu vou recor-
rer?(RELATO)

Naverdade, adinamicaorganizaciona do Juizado— que possui como
réu principal o INSS —, depende, de certa forma, da estrutura do préprio
INSS. Natentativade minimizar taisconflitos com os servidoresenvolvidos, e
em nome dos principiosfundamentai s que regem os Jui zados, paraacel eridade
do cumprimento das ordensjudiciaisfoi criado um Posto do INSS, naprépria
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Secdo Judiciaria: 0 Posto Prisma. A implantacéo ocorreu em junho de 2004,
inicialmente com 02 (dois) servidores. Hoje, funcionacom 09 (nove), com pre-
visdo paraatingir 15 (quinze). Tal célulado INSS, que funcionada 07 as 13
horas, ndo atende as partes, procuradores e advogados, pois existe tdo-somen-
teparadar o efetivo cumprimento dasdecisdesjudiciais.

Entretanto, muitos sdo os problemas enfrentados nesse labor, por conta
daslimitacGesimpostas ao Posto, pelo proprio INSS.

Variasentrevistasforam feitas com os operadores do supracitado Posto
Prisma. Eisalgunsrelatosimportantes:

A gente se sente muito impotente. M uitasvezes 0 nosso Sistemalevaqua
se40 (quarenta) minutos paradar um retorno de pesquisa. (RELATO)
Em muitos casos, quando o beneficio é de outrageréncia, digamos, do
interior, temos que enviar o processo parala. E isso atrasamuito. A base
de dados danossagerénciando atinge nem atotalidade daRegido Me-
tropolitanado Recife. (RELATO)

Quando uma pessoafalece eainformacao chegaao Sistemade obitos,
este suspende o beneficio de todos oshoménimos, paraforcar que eles
se apresentem e confirmem os seus beneficios. Eu discordo disso, pois
cadabeneficio tem 0 seu respectivo nimero: oNB. (RELATO)

Os nossos equi pamentos deinforméti ca sdo bem antigos e de poucapo-
téncia. 1ssoinibe anossacapacidade produtiva. (RELATO)

Paraseter umaidéia, aindanéo estamos em condi¢bes de atender aos
processosvirtuas, pois, 0 Sistema Cretaandando chegou ao Posto Pris-
ma. Paracumprirmos as primeiras deci sdes desse Sistema, tivemos que
receber todos os dados do processo como se fosse fisico, isto é, fazer
cdpiasdasprincipais pegas, montar um dossiée prosseguir. (RELATO)

Naverdade, no aprofundamento destetrabalho, foi constatada apreocu-
pacao dos magistrados acercados problemas existentesno INSS, em relagéo
ao cumprimento das decisdesjudiciais. Tanto € queinimeras reunifes estéo
sendo realizadas com aprocuradoria, geréncias, magistrados e demai s autori-
dades envolvidas nessas questdes, principa mente acercado grandevalor das
multas pagaspelo INSS, pelademorano cumprimento das deci soes.

Enfim, muitos esforgos estéo sendo envidadostendo como objetivo prin-
cipal o acerto dosdesgjustes paraque, confiantes, possam partir todos, unidos,
em buscado objetivo comum — prestar um melhor servigo ao cidadéo.
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5. VALORIZACAO DO SERVIDOR PUBLICO

Otextodoart. 39, § 7°daCondtituicéo Federal , acrescentado pelaEmen-
daCongtitucional n°19/98, determinaquele ordinariadaUnido, dos Estados,
do Didtrito Federal edosMunicipiosdisciplinaraaaplicaco derecursosprove-
nientes daeconomiacom despesas correntes em suas administragesdiretase
indiretas em diferentes programas que estimulem o servidor publico. Taispro-
gramas estardo voltados paraaqualidade, produtividade, treinamento e desen-
volvimento, modernizac&o e regparel hamento eracionaizacdo do servigo publi-
co, podendo ser sob aformade adicional ou prémio de produtividade.

Jaem 2002, apresidente daEscolaNacional de Administracéo Publica-
ENA P, ReginaPacheco, numaentrevistaconcedidaarepérter RosaPecordlli,
daAssessoria de Comunicacdo do MEC, respondeu avarias perguntas, eis
a gumasbastante oportunas:

— O servidor publico estaindo onde o povo esta?

— A gentetem notado na premiacéo que os servidores estéo saindo das
suas reparticoes pra prestar o servigo ao cidaddo onde ele estg, e da
maneira como ele precisa. Essa é aldgica danova gestéo publica, da
Visao empreendedora: 0 servidor ndo organizaaprestagao de servico de
acordo com asuafacilidade, mascom anecess dade do seu publico avo.
Se o cidaddo n&o pode chegar atéele, elevai até o cidaddo. Com o uso
decarros, barcos, satélites praligar computadores nos confinsdaAma-
z6nia, consuladositinerantes. Ou sgja, o foco do servico éno cidaddo e
N&o naorgani zacdo interna, namaneiraque o servidor estdacostumado a
traba har.

— Houve umamudancano perfil do servidor publico?

— Sim, mas principal mente hAumamudancanacultura, namentalidade
do servidor, e 0 Concurso espel haum pouco disso ao registrar as expei-
éncias de melhoranagestdo. Quando sefalaem mudangade perfil nos
referimosaescolaridade, qualificago, porcentagem de servidorescom
nivel superior, o que, diés, também estaocorrendo de maneiramuito ré
pida. Em 2000, pelaprimeiravez nahistériadaadministracdo publica
federd, maisdametade dos servidorestinham nivel superior. Masacredi-
to queo Concurso mostramai sumamudangade postura, porque asequipes
sdomistas.

— Oquesignificaessanovacultura?
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— O servidor épago paraprestar um servico ou formular umapolitica. O
Seu compromisso ndo € apenasfazer suaparte, mastrabalhar paraque
aquele servico sgiabom. Deondevemisso? Deumasériedefatores. As
propostas dareformado Estado contribuiram muito, mas, sobretudo, a
prépriasoci edade estacobrando mais.

— Qual posturaasociedade esperado servidor e do servigo publico?
— Mesmo nos paises em que houve umareformade Estado mais profun-
da, maisradical, como Inglaterra, NovaZelandiaeAustrdlia, estamuito
claro que asociedade quer um Estado atuante, salide publica, educacéo,
sistemade previdénciaconfiavel etc. Essapressao € queestafazendo as
coisas mudarem. E apresso da sociedade sobre o servidor publico.

— E o servidor, o que pensadetudoisso?

— Elendo suportamais conviver com apechadeincompetente, daquele
gueganhaparando fazer nada. A imagem do servigo publicodoiniciodo
seculo, quando eraum privilégio traba har naadministracéo federal, mu-
dou totalmente nosanos 80. A partir dai virou vergonhaser servidor, ele
passou ater umaimagem de alguém que ndo davacerto em nada. Nas
nossas discussdes, em 1995, nos perguntavamos como iriamosreverter a
imagem de desval orizagdo, daincompeténcia. Até porque é umaimagem
injusta, mesmo nos momentos de maior crise do setor publico: sempre
existiragente que faz corpo mole, mas hatambém umaquantidade de
gentecom garra. O que estaclaro € queaimagem s vai mudar nahora
gue a qualidade do servico melhorar, quando o cidaddo chegar numa
reparti¢ao eresolver o problemadel e sem precisar voltar cinco vezes,
sem ser empurrado dagui paralaporgue o funcionério ndo sabedar uma
explicagdo, ou porqueficafaando no telefone por varios minutos.

— Como reagem as equi pes premiadas?

— Nas cerimonias de premiacéo agente observao orgulho eaalegria
das pessoas, mesmo ganhando apenas um certificado de reconhecimen-
to. E altaemogao o tempo todo, porque a equipe vé seu esforgo sendo
divulgado. Nuncahouve prémio em dinheiro, e s agoraos prémiosestéo
turbinados (trés premiadosfardo visitatécnicaatrés paises). Entéo, antes
erasO umasatisfacdo, e acho queisso falamuito danaturezado servigo
publico e de porque as pessoas decidem setornar servidores. asensacéo
de estar fazendo algo pel o paistraz muitaalegria. A honrado servidor
publico é seu bem mais precioso, como disse outro diao Ministro Pedro
Parente. 1sso ficou em segundo plano nos anos de crise, quando as coisas
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nado funcionavam, mas precisaser retomado. O concurso mostraque ha
muita coisa boa acontecendo na administracéo federal, e aponta para
guestdes que precisam ser retomadas, como arazao das pessoastraba-
Iharem no servico publico, o que é vocacao, etc.

— A exemplo dosoutros paises, o brasileiro estaexigindo mais?

— Acho queo brasileiro estareivindicando mais do servigo pablico, o
gue € bastante positivo. A exigénciacomegano basi co, que é ndo aceitar
mais corrupcao e desvio dedinheiro, evai até ndo aceitar ser mal atendi-
do no bal c2o, sejaeleum bal cdo de banco ou umafiladaPrevidéncia™

Fabianade Menezes Soares, mestraem DireitoAdminigrativo pdaUFMG
eprofessoradaUniversidade Federal de Vigosa-UFV, em seu artigo Funcéo
adminigrativa, estabilidade e principio daneutralidade: d gunsgpontamentossobre
areformaadministrativa, preconi zaque anecess dade

[...] deum Estado eficiente € hoje umadas grandes questdes discutidas
no seio dos Governos de varios Estados paises e dentro deles, pelos
mesmoas, tanto de descentrali zacdo politica(nos estadosfederados), como
dedescentralizagOes.

[...] Entretanto, s80 necessarios critérios para que areforma, como o
proprio nomeindica, sgjacapaz efetivamente de dar umanovadefinicdo
paraafuncdo publicade modo atorn&lamaiseficaz, transparente e de-
mocrética NoBrasil, quando sefdaemreformaadminidrativa, al2questéo
quesurgediz respeito aestabilidade dos servidores publicos. Todacritica
enderecadaaos servigos publicosno Brasil, |eia-seineficientes, onerosos,
clientelistas e até mesmos desnecessari os, repercute nafigurado funcio-
nério publico, aquel e que recebe todas as vantagens enquanto ndo execu-
taou executamal suasfuncdes.”

Diz ainsigne professoraqueaConferénciaMundial deAdministracéo
Publicarealizadano ano de 1993, em Toluca, no México, col ocou em discussio

® PACHECO, Regina. O servidor ptblico esta indo onde o povo esta. 19.06.2002. Entrevista concedida
a Rosa Pecorelli.

" SOARES, Fabiana de Menezes. Funcdo administrativa, estabilidade e principio da neutralidade. Revista
de Informacédo Legislativa — Brasilia a. 34, n°® 136. out/dez. 1997, pg. 87 e 90.
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o perfil do estado e conseguientemente daAdministragdo Publicaem face da
denominada expl osdo de compl exidade dasfungdes estatai s que mudaram dos
model os clssi cos passando parao molde mais eficaz, transparente e democra
tico. S6 assmacredibilidade dafuncgdo publicapode ser restaurada, inclusive
como formadeincentivo paraque o servidor publico possasentir que seu traba
Iho é apreciado e reconhecido pelasociedade.

Traz, ainda, em suas consideracoes, que

[...] um profundo estudo feito nos EUA eem paisesindustrializadosda
Europademonstrou que os cidaddos tém mai s confiancanafuncdo puabli-
cado que nasgrandes empresas pararesol ver seus problemas.”

Com o objetivo de difundir no Governo Federal o conhecimento das
modernas préticas de gestdo aplicaveisaadministracdo publica, com vistasa
implantacdo dagestéo empreendedora; estabel ecer umalinhauniformedegpren-
dizado que garantaasol ugdo dos problemas da gerenciaoperacional ou super-
Vvisdo, respeitando-se as peculiaridades dos 6rgaos; e garantir 0 processo de
desenvolvimento continuo e permanente do servidor que exerce agerenciaope-
racional ou supervisdo, criou-se 0 ProgramaVal orizagcdo do Servidor Publico
no plano de agéo do Governo Fernando Henrique Cardoso para o periodo
2000-2003, o qual desenvolveu projetos voltados para o aprimoramento pro-
fissional do servidor, com o objetivo de melhorar seu desempenho e, em conse-
guéncia, das organizagbes publicas.

Aindano Governo de Fernando Henrique Cardoso veio o Decreto n°
2.794, de 1° de outubro de 1998 queingtitui aPoliticaNacional de Capacitacéo
dos Servidores paraaAdministracdo PublicaFedera direta, autérquicaefun-
dacional tendo em vistao disposto nosarts. 87 e95dal e n.°8.112, de11 de
dezembro de 1990, a ser implementada pel os érgéos envolvidos, com as se-
guintesfinalidades, dentre outras. melhoriadaeficiénciado servigo publicoeda
qualidade dos servi¢os prestados ao cidaddo; e val orizagéo do servidor publi-
CO, por meio de suacapacitacdo permanente.

Em recente mensagem aos servidores do Governo Federal, o Ministro
Paulo Bernardo Silva, do Planejamento, Orcamento e Gest&o esclarece que
desde 2003 o Governo esta envidando esforcos concentrados em acdes de
valorizacdo do servidor publico dasquaisqueriadestacar:

' SOARES, Fabiana de Menezes. Funcdo administrativa. Op. Cit.
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» Negociagdes setoriai s que resultaram na estruturacio ou reestrutura-
cdo de51 carreirase 112 tabelasremuneratorias;

* CriagdodaOuvidoriado servidor;

* Aumento doticket dimentacao;

» Dedtinacéo de 70% dos cargos de confiancaparaservidores,

» Devolugéo do Plano de Seguridade Social — PSS;

» Pagamentos de exercicios anteriores em 2004 e 2005;

» Pagamento de passivos antigos, histéricos, como 0s47,11% aos ser-
vidoresdo INSS e daseguridade social;

* Crédito consignado com desconto em folhaparao servidor; e

» Recomposi¢cao daforcadetrabal ho no servigo publico com aautori-
zacd0 de 60.466 novas vagas, sendo 19.576 parasubstituir servido-
resterceirizados.™

Taisiniciativasgovernamentaise outras como 0 Concurso de I novacoes
na Gestéo PublicaFederal — Prémio Hélio Beltréo, servem como estimulo e
motivagdo ao servidor publico, no sentido de que sejam prestados servicosde
excelénciaem nome da sati sfacéo dacomuni dade.

N&o sb nasearafederd, vemostambém nos Estados amesmapreocupa
¢do. Criar uma agdo voltada diretamente ao servidor publico. Foi com esse
objetivo que o governo do Estado do Paraimplantou o Programade Desenvol -
vimento e Va orizacdo do Servidor Plblico (PDV S). O PDV S atuacomo agen-
tedevalorizacéo, qualificacdo ereciclagem do servidor e demaisatores publi-
cos, através de agdes bem defini das as quai s buscam of erecer ao servidor me-
canismos parao seu desenvol vimento e participacdo mais efetivano contexto
organizaciona dasingtitui¢gdesondetrabalham.

No Estado de S&0 Paulo temos o Prémio Mario Covas— Inovagdes na
Gestao Publicano Estado de S&o Paulo o qual reconhece, anualmente, asme-
|hores préticas de gestdo publica em nivel estadual. Seu objetivo € apoiar a
modernizacdo daadministragdo publicado Estado de S&o Paulo, motivando os
servidoresevalorizando ostraba hos por el esdesenvolvidos, bem como divul-
gar esses trabalhos e possibilitar atroca de experiéncias. O Prémio € uma
Iniciativaconjunta da Casa Civil do Estado de S&o Paulo e da Fundagéo do
Desenvolvimento Adminigirativo (Fundap).

® SILVA, Paulo Bernardo. Ministro do Planeja,mento, Orcamento e Gestdo. Mensagem aos servidores
publicos em 27.10.2005. Disponivel em http://www.servidor.gov.br/publicacao/boletim_contato/
bol_contato_05/contato_51.htm. Acesso em 02.11.2005.
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No Distrito Federal, a Secretariada Gest&o Admistrativa-SGA, em seu
Plano Estratégico 2003-2004, criou o programade va orizacdo da Funcéo Pu-
blica, que procuramotivar o servidor e aperfei coar suapreparacao parao exer-
cicio de suacidadaniae desempenho de seu papdl , enquanto agentetransforma:
dor dagestéo publica. Desse modo, reafirmaavocacdo da SGA como gestor
sstémico de Recursos Humanaos, no ambito daAdministracdo Direta, Autarqui-
cae Fundacional; e promove avalorizacdo do servidor publico, buscando a
excelénciahumana. A diretriz estdconsubstanciadaem propiciar avalorizacéo
do servidor publico do GDF, aliando seus objetivos pessoaisaosdaAdminis-
tracéo, deformaatorné-|o agente comprometido com aexceléncianapresta-
¢ao dos servicgos publicos ao cidadéo.

Por suavez, o Decreto n° 18.494, de 8 de setembro de 2005 regulamen-
ta o programa Servidor Cidadéo, previsto naLei n°6.121, de 30/07/1991,
considerando anecessidade de propiciar aval orizacéo do servidor publico da
Administracdo Publicado Estado do Rio Grande do Norte, aliando seusobje-
tivos pessoaisaosdaAdministracdo, deformaatorna| o agente comprometido
com aexcel énciana prestacdo dos servigos publicos ao cidadéo.

O Projeto Reconhecer, desenvolvido pela Secretariade Administracéo e
Recursos Humanos, por intermédi o da Subsecretariade Pessoas, tem 0 objeti-
vo de atualizar o registro de servidores da Prefeiturade Juiz de ForalMG e
identificar o perfil de cadaum deles, consoante um mapeamento dostrabal ha-
doresdasunidadesdiretas eindiretas daPJF. A partir dessasinformagdes, esta
sendo possivel avaliar as necessidades de formagao etreinamento profissional
paraatender asdemandas dareferida Prefeitura. Destaforma, aintencdo tam-
bém é potenciaizar o conhecimento col etivo de modo aaumentar acapacidade
derespostaedeinovacdo pessoa, 0 que serarevertido numamelhor prestacéo
deservigosao cidaddojuizforano.

Paraosmunicipiosdo Rio Grande do Sul, o Nucleo de Estudos e Pesqui-
sasem GestBes Publicas-NUTEP, criou o projeto Val orizaggo do Servidor PU-
blico, com o objetivo defomentar o espirito de equipe, acriatividade, amotiva
¢ao, adisposi¢ao parao traba ho, apontuali dade nos compromissos, acapaci-
dade de ouvir as pessoas, adefinir prioridades, as formas de dizer ndo sem
ofender, acumprir com as promessas, demonstrar reconhecimento erespeitar
asdiferencas.

A propriamidiaque muitas vezesdenigre, em vérios outros momentos,
até por forcado novo contexto socia, publicanoticiasde cunho muito positivo.
Eisagunsexcertos, colhidosnojorna Folhade Sao Paulo
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Estado éatraente noinicio eno fim davidaprofissional

Osempregos publicos setornaram especia mente atraentes paraprofissi-
onai s que se enquadram em dois extremos opostos. de um lado, recém-
formados sdo seduzidos por sal ériosiniciais muito maisatos do que os
que encontrariam no mercado privado; do outro, quem japassados 40
anos achanos concursos oportunidadesinexistentes nas empresas. Ape-
sar deos servidoresfederai s ganharem em média 16% maisdo que seus
colegasdo setor privado, acarreirapublicando éindicadaparaquem é
inqui eto eambicioso: aascensdo élenta, eoteto salaria, menor.

Carreirastipicastém privilégios

Algumascarreiras publicasnéo tém paraelo nainiciativaprivada S&o as
chamadas carreirastipicasde Estado, queincluem asligadasaauditoriae
agestdo derecursospublicos, ascarreirasjuridicas (juiz, promotor e pro-
curador daRepublica), adiplomaciaeoscargosdaspolicias.

Maisdametade dosfederaistém entre41 e 50 anos

Dadosdo Ministério do Planejamento mostram que, pelaprimeiravez
desde 1996, afaixaetariaentre 41 e 50 anos passou arepresentar mais
dametade dos concursados que atuam naadministracdo federal. Em no-
vembro de 2003, 72% dos servidores daadministragdo direta (incluindo
autarquias e fundagdes, mas sem contar Banco Central e Ministério PU-
blico) naativatinham maisde 40 anos. Comparado com dados de 1996,
o indice subiu 16 pontos percentuais. Mai sexperiéncia, menosjuventude.
A faixadefuncionariosdo Executivo federal com até 40 anos despencou
de 43,9% do total em 1996 para 28,3% em 2003.

O envelhecimento do funcionaismo podetrazer problemasalongo prazo,
afirmao professor de economiada PUC-SP Nelson Marconi, ex-diretor
decarreiraseremuneracdo do Ministério do Plangjamento. Com funcio-
nérios dediferentesfaixas etérias vocé permite umaoxigenacdo dosqua
dros e evitadesfal ques no caso de um grupo envelhecer e correr paraa
aposentadoria.
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Desemprego incentivaconcursos

Osniveisrecordes de desemprego naregido metropolitanade Sdo Paulo
(20,6% da popul acéo economicamente ativaem marco, segundo aFun-
dacéo Seade e 0 Dieese) |levam mai s pessoas asonhar com um emprego
estével.

As pessoas atual mente estdo inseguras e querem garantir o seu trabal ho.
Muitagente chegaaqui dizendo que aUinicamaneiraque encontrou para
conseguir dgumaestabilidadefoi tentar um concurso publico, contaJose
LuisRomero, diretor do cursinho preparatorio Central de Concursos.

Cargosregionaissdo atraentes

Ospostos publicos mais atrativos ndo estéo todosnaesferafedera . Ain-
daqgue em menor escala, as Prefeituras e Governos estaduai s of erecem
oportunidadesdignasde nota. Naareajuridicaestdo algumas dasvagas
com asmelhoresremuneragdes.”

CoONCLUSAO

Ma&e, se a Senhora continuar ainterceder desse jeito, pelas pessoas, 0
Inferno vai terminar virando umareparticdo publica. Existe... masnéo
funcional ®

(Jesus Cristo falando paraNossa Senhora, apds o julgamento final dos
personagensdo filme O Auto daCompadecida)

Acredito que se o diretor Guel Arraes pensasse em produzir ofilme O
Auto daCompadecidahoje, o didl ogo acimatal vez tivesse que ser um pouco
diferente do que no ano dasuaproducéo, em 2000, poiso Brasil estamudando.
A Administraggo Publicaestdmudando. O servidor publico estdmudando. A
sociedade estdmudando. E tem que mudar!

Neste estudo vimos que os servidores envol vidos percebem nitidamente
0 ato grau de preocupacao que ainstitui céo tem por elese pelaexcelénciana

" PEREIRA, Rafael Alves; VALDEJAO, Renata de Géaspari. Especial Guia de Concursos. Folha de S&o
Paulo, S&o Paulo, 02.05.2004. Caderno de empregos, p. 2.

8 O Auto da Compadecida. Brasil: Globo Filmes, 2000.
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prestacdo dos servigos. Vimostambém que, além do Governo Federal, outras
autoridadestambém estdo envol vidas nessaval ori zag&o, pois sabem que quanto
maisendtecido o servidor, maior estimul o eleteraemelhor servigo prestaraao
cidaddo, ndo sd como dever, maisaindacom prazer.

Observa-se que aimagem gue os servidores entrevistados possuem a
respeito do trabal ho realizado n&o condiz com os dados do senso comum da
nossa sociedade. Por outro lado, apesar de todos os problemasinerentes aos
Orgéos publicos, cadaservidor sabe que € necessario paraque améguinafunci-
oneequeo Governo precisainvestir em processos de va orizagéo funcional —
financeiros ou mesmo simbdlicos—, afim de que amotivagao possaser des-
pertada e desempenhe o seu papel e utilidade. SO assim a auto-imagem do
servidor publico seradesenvolvidae o reflexo serafacilmente percebido napres-
tacdo dos servicosacomunidade.

Entretanto, pergunta-se: até que ponto tal val orizagdo contribui paraa
culturade umainstituicéo burocrati ca, em face dadesval orizaco dafigurado
servidor publico no contexto geral e 0 processo de desmotivacdo decorrente? A
respostavai muito alémdotexto escrito edorigor dalei. Vai tocar aconsciéncia
de cada servidor para que entenda que o cidadéo, sgjaele quem for, temo
direito aser servido com exceléncia. E é o resultado desse servico, queéparao
publico, que cadacidaddo vai ter em suamente, ao pensar efalar sobre o servi-
dor publico. E asociedade vai of erecer umaconclusdo com o conjunto dessas
reflexdes, tracando, em conclusdo, um perfil, quehoje, creio, so tendeamelho-
rar.

Detudo, cré-se que os pontos tratados nas entrevistas, ndo esgotam o
assunto, de toda sorte, ddo margem aconsideracdes arespeito dasformasde
manifestacdo e percepcdo dadinamicaingtituciona pelaspessoasenvolvidasno
sistema, levando em consideracdo o perfil do servidor publico nasociedade
moderna

Somos umaparcelaprivilegiadadasociedade. E umapenaqueagrande
mai oriados servidores publicos ndo possadizer o mesmo, poisnaotémo
seu valor reconhecido pelo Governo e pelasociedade. Dai vem, em con-
sequiéncia, 0 descompromisso com o desempenho no trabalho. Asauto-
ridades deveriam se preocupar mais no sentido de que os 6rgdos publi-
cos, como umtodo, pudessem responder deformaadequada, aosansei-
osdasociedade. (RELATO)
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Marcimedes Martinsda Silva, Doutor em Psicologia Social pelaPUC-
SP, em seu artigo O Servidor Publico do Século XX, quando analisao perfil do
servidor publico, dizque...

[...] & pois, desenhado apartir danovaordem mundia edo novo Estado
Brasileiro. Eletern que dominar o conhecimento eatecnologiademaneira
ague as maquinas|he sgjam obedientes. Tem que se preocupar com a
higienizacdo des mesmo edo ambiente. Precisaaprender atrabalhar em
equi pe edentro deum sistemade rede deinformacdes. Precisaser into-
leravel acorrupcdo. Necessitatratar atodos como cidadéos, reconhe-
cendo-lheso direito de ser bem atendidos, sem ser autoritario e sem ad-
mitir que sgatratado com autoritarismo. O verdadeiro servidor pablico
deve ser empreendedor. Empreender € um estado de espirito de quem
nao aceitaser moldado, mas de quem buscamudangas, age criativamente
eenfrentadesafios. Significatambém agir politicamente, ndo aceitando
pass vamente os acontecimentos, masfortal ecendo todas as organizacoes
dasociedade civil nasquaispossaparticipar.”

Muito emboratenhamos abordado atrilhanum estudo especifico— vara
dejuizados—, as conclusdes deste estudo, com adevidacautel a, podem servir
ageneralizacdo, umavez que essas unidadesjurisdicionaisexistem naareade
abrangénciadoscinco Tribunais Regionais Federaisdo Brasil, e, ainda, tendo
em vistaque osproblemasvivenciados com o réu/INSS, ndo podem ser restri-
tosaum contexto particular.

Osdados coletadosnosfazem concluir queaburocraciaingtituciona pode
influenciar aatuagdo de cadaum, ou sgja: 0 servidor consciente, que analisa,
gue sugere, que opina, que quer resolver o problemado cidad&o que procurao
0rgdo. E o outro, estavel, politizado, seguro de si, mas, inerte, desmotivado,
desinteressado, que ndo se preocupa, incapaz de sair do que estaescrito, prin-
cipamente por existir anormae o manual paraguiéa-lo. A maioriadas pessoas
resisteamudancas, ndo seriadiferente no servico publico, mas é exatamente al
queo novo modelo gerencia tem queatuar, buscando arazdo dafaltadoincen-
tivo, saber o que pensa, saber acercadas suasidéias, encorajé|o aparticipar
daequipe, e, assm, trazer aguel e servidor parao grupo, motivando-o, incenti-

¥ SILVA, Marcimedes Martins da. O servidor piiblico no século XX 1. Disponivel em http://www.avesso.net/
Psp/artigo4.html. Acesso em 23.09.2005
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vando-o, mostrando agrandeimportanciado seu mister. A sociedade moderna
agradece.

Vimos, assm, queaAdministracéo Publicando podeficar inerte. O novo
model o gerencial, sem esquecer 0 necessari 0 aspecto burocrético, que detodo
modo, dasuporteas steméticaingtituciona eéinerenteaqual quer 6rgdo publi-
co, tem que pensar mais naflexibilizacdo dos procedimentos administrativos,
n&o podendo ser tdo-somente umaretoricade modernizag&o. A sociedade exi-
gequeaprestacao do servico publico, suas préticase mel horias efetivasrumem
asatisfacdo das demandas dos seus cidaddos. SO dessamaneira, minimiza-sea
depredacéo e caminha-se paraamudancadaimagem do servidor publico.

Particularmente fal ando sobre aclientelado objeto deste estudo, pode-se
dizer, sem qualquer davida, que osjuizados aproximaram aJustica Federal,
antestidacomo elitizada, dagrande populagcdo. Asporteirase cancelasforam
abertas e o povo passou aconhecer o juiz federal.

Deve-setambémrefletir queaclientedlado juizedo, certamentejafoi rgei-
tadapor muitagente. Talvez pelafamilia, certamente pelo Estado, pelo INSS
gue ndo analisou o seu pedido administrativo como deveria... E é agui queo
cidaddo vai encontrar asuacidadania, quando traz ao bal cdo de atendimento os
seussentimentos, assuasfrustragtes. Aquel e ser humano, fraco, fragil, desinfor-
mado, humilde, excluido até, pois pertenceaum outro Brasil, merece 0 nosso
respeito. E o servidor envolvido nessasearatem o dever, aobrigacéo de aten-
der bem.

Muitos pensam atéquefoi criadaumanovaJustica. Com certeza o perfil
do servidor publico tragado por essaparceladapopul agdo tende aser altamen-
te positivo. E esse €0 caminho. Que sejaamplamenteimitado!
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DOM HELDER E OS DIREITOS HUMANOS

MargaridadeOliveiraCantarélli
Desembargadora Federal

Creloqueaquestéoinicia que passapelamente detodosé o quepodera
dizer umajuizasobre Dom Helder Camara, especia mente depois que tantos
escreveram com profundidade sobre o seu pensamento, no Brasil eno exterior?
A respostamais simples é ade que sempre me detive navidae obrade Dom
Helder, asualutapelaJustica Social. Assm, a Justica Social seriao primeiro
elo que poderiameidentificar com ele. Todavia, devo afirmar, que estaé apenas
uma parte daresposta.

A Justica, deum modo geral, eaJustica Social, de modo especifico,
s80 aspectos que meligaram profundamenteaDom Helder, como umicone da
obstinada eincessante lutapelaJustica Social e pelosmenosfavor ecidos.
Dedicar-se, determinadamente, acausadaJusticaSocial, éaprimeiralicao
gue podemost tirar do seu exemplo de vida que deve ser seguido por todos,
sobretudo por nés, magistrados, que, por oficio ou missdo, temos nas nossas
maos o dever eaoportunidade dedirimir litigiosedemandas. E, ao decidi-los,
muitas vezesenfrentamos umaparte revestidade poder — quer sgjapolitico ou
econdmico, publico ou privado. Essalicdo setornamaisimportante pelacons-
tatacdo de que o poder publico, ndo raro, coloca-se distante ou contrario aos
interesses dosmenosfavorecidos.

Como decorréncia, poderemos extrair umasegunda licéo do exemplo
de Dom Helder — o destemor, a coragem. Assim, paraquem julga, que as
decisbestomadas, quer agradem ou desagradem, estejam apenas etéo-sd de
acordo com aconvicgdo e aconsciénciade quem as prolata, sem nuncatemer
ou ceder aos poderosos do momento, porque el es passam, enquanto acausada
Justicaé permanente.
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Observei, em diversostextos quetenho lido sobre Dom Helder, que mui-
tosdosque conviveram pessoal e proximamente com eleretiram de episodios,
frutos dessa convivéncia, marcos da sua personalidade ou exemplosaserem
seguidos.

Devodizer, delogo, queaminhaadmiracéo erespeito por Dom Helder
s80 muito antigos. Deu 0 seu nome aminhaturmade bacharé sdaFaculdade de
Direito do Recifeecelebrou amissada formaturanaMatriz de Santo Antonio,
ressalto que em dezembr o de 1966. Dois anos, portanto, apds asuachegada
a0 Recife eem pleno periodo de excecdo em queviveu o Pais. Hoje pode ser
facil escrever sobre Dom Helder, exaltando o seu exemplo, porém naquel aépo-
ca, nao!

Masanossaconvivéncia, que selou umagrande amizade, sedeuemra-
z80 davisita do Papa Jodo Paulo |1 ao Recife, quando, entdo, exerciaeu a
ChefiadaCasaCivil do Governo de Pernambuco e— por questdes protocol a
res, umavez que o Papa também é Chefe de Estado — coube ao Itamaraty
(Ministério das Relagbes Exteriores) acoordenacéo gerd davisita, ficando nos
Estadosacargo daCasaCivil.

Foram mesesemeses de conversas, vistas, reuni 6es. Participavam delas
ndo sO representantes do Governo do Estado e daArquidiocese, como tam-
bém daPrefeiturado Recife e dos Comandos militares. Nasreunidestudo era
discutido e as decisdes hegociadas, desde o roteiro pelacidade aos detalhesda
missa. Dom Helder sempre com apreocupacdo de que ndo se gastasse muito,
sendo asimplicidade amarcadasuaconduta e das suas deci sbes (nem sempre
féceis).

Umaterceiralicdo que ele permanentemente nosdavaeraadasimpli-
cidadeem qualquer situacdo ou perante qual quer autoridade, por maisimpor-
tante que elafosse.

Por essaamizade, fruto daadmirac&o e do respeito — e por tantos ou-
trosfatos que ainda poderianarrar — € que me sinto avontade parajuntar e
alinhavar a gunspontos sobre asuaexuberantetrgj etériade vida, ordenando-os
sob adticade uma professorade Direitos Humanos (daFaculdade de Direito
do Recife). Vg o no exemplo que deu ao Brasil e ao mundo, com asuaincansa
vel lutapelaconcretizagdo dos Direitos Humanos fundamentais (quer depri-
meira, segunda ou terceira geracgdes ou dimensdes, como prefiram chamé
los), importantissimo marco que ndo pode dei xar de ser ressaltado e exaltado
em todas as oportunidadesem queasuavidamissionariae proféticafor lembra-
da
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Dom Helder ssmpre esteve em plenasintoniacom aefetivacéo dosDirel-
tos Sociai s (chamados de segunda geracdo ou dimensédo) como bandeirain-
ternacional mente assumida, especia mente no mundo ocidental, no pds-Segun-
daGuerraMundial. A Igreja, grandemente levadapelaforcadosseusideaise
dasuavoz, também asempunhou atravésdo Concilio Vaticano |1 e, naAmérica
Latina, em Pueblae Meddlin.

OsDireitos Sociais buscavam aigua dade efetivaentre os sereshumanos
e seconfiguravam em direitos que o Estado deveriaprover aos seus cidadaos
demodo adliminar, ou pelo menosdiminuir, asdiferencasentre classese pesso-
as. E o Direito dos pobres— aeducaco, asalide, a habitagso, ao trabalho, &
igualdade de sal &rios paratrabal hosiguais, entre muitos e muitos outros que
todos conhecemos perfeitamente. A suaconcretizacdo éaJusticaSocial.

Mas, a0 mesmo tempo, 0 NOSSo pai's, naépocadasuachegadaao Recife,
retrocediaem matériapolitica; viviam-sediasderegime deexcecéo e, comota,
erapreciso defender osDireitosHumanosde primeirageragéo, quaissgjam —
asliberdades. AquelesdireitosinscritosdesdeaDeclaragéo daVirginia, de 1776,
e adaRevolugdo Francesa, de 1789, e absorvidos pelo constitucionalismo
moderno, objeto de capitulosem todas as congtituicdes dos seculos X 1X e X X.
Aquelesdireitos que estavam consubstanciados na Declaragdo Universal dos
DireitosHumanos, de 1948, e mais que tudo inscritos naconsciénciados povos
gue desgjavam ser e permanecer livres. Direito avida, aliberdade delocomo-
¢do, de pensamento e de sua expressao, de opcoes politicas, de reunido, de
poder manifestar asuacrenca, dentre outrosigua mente evidentesejaincorpo-
rados, definitivamente, as convicgdes dos que defendem e créem no Estado
Democrético edeDireito.

Aspessoas perseguidas por motivos politicosencontravam em Dom Hel -
der umreflgio. Jamais sefurtou aestender améao aos que abuscavam endo se
omitiu de empunhar também essavel habandeiradaliberdade que, paraoutros
povos, jaestava pacificamente consagrada.

Pelaforcadas suasidéias e pel o carismacomo astransmitia, tornou-se
um peregrino mundo afora. Entendia, acertadamente, que sd aJustica Social
levariaapaz internaeinternacional . Eraapaz positiva, paz cooperacéo, paz
solidariedade, que ndo se confunde com apaz negativa— nonwar — queéa
smplesausénciadaguerrae, comota, frégil equebradica. A Histériaassm nos
prova. Como defensor da paz e do desenvolvimento, tornou-se também um
arauto dos DireitosHumanos deterceirageracaéo ou dimensdo. “Dom Helder, o
artesdo dapaz” , como t&o propriamente apreendeu o titulo daobra publicada
pel o Senado Federal, contendo al guns dos seus muitos di scursos.
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Creio que, sevivo fosse, estariahoje cuidando também dos direitosde
quartageracdo, que se delinelam como os decorrentes das mutagdes genéticas
ebioldgicas, propugnando pel apreval énciada éticanas suas mani pul agoes, mas
com a mente aberta para 0 novo desde gque 0s enxergasse acordes com 0s
planosde Deus.

Fixemo-nos um pouco mais detidamente em algunsangulosdosDireitos
Humanos nos quais Dom Hel der marcou presenca, quer com suaatuacao con-
creta, quer com aelaboracdo de conceitosou, ainda, aliando as acdes ao pen-
samento. N&o seguiremos, agui, acronologiadasuavida, mas asdiferentes
dimensbes dosdireitos que ardorosamente defendeu.

DOM HELDER EASLIBERDADES:
- DireiTos HumaANOS DE 1 DIMENSAO -

A instabilidade politicaexistente em diferentes regi6es do mundo néo
desapareceu no seculo X X, sendo fato historicamente constatado. A Ameérica
Latinafoi pal co deinimerosexempl osderevol ucdes e golpesde Estado, incon-
taveisaté. O Brasil ndo fugiu ataissituacdes, sendo rompidaaordem constitu-
cional em varios momentos danossaHistéria, com tempos|ongos de excecéo
representados pel aausénciado Estado de Direito e, portanto, dademocracia
Sem democraciando haliberdade.

Foi exatamente em abril de 1964, como lembrei, inicio do Ultimo periodo
de excegdo que atravessou 0 NOSSO pais, ocasi 8o em que Dom Helder chegava
ao Recife como seu arcebispo. Eraum momento de antagonismos de dificil
compatibilizacdo. De um lado, o regime politico autoritério; do outro, aposi¢cao
de Dom Hé8 der em defesadademocraciaedas|liberdades. Novamente antepu-
nham-se, de umaparte, Dom Helder, assumindo o novo pensamento dalgreja
formulado no Concilio Vaticano |1, apontando aopcdo preferencial pel os po-
bres e a busca da Justica Social; de outra parte, a desconfianca do governo
estabel ecido em relagdo atudo o que sereferisse aatividades com o povo ou
parao povo. O quetivesse o cunho “popular” ficavaestigmatizado como sino-
nimo deagdo contrao regime.

Logo no seu discurso de posse, Dom Helder deixou bem claro aque
vinha, ao afirmar:

“ Ninguém se espante me vendo com criaturas tidas como envolven-
tes e perigosas, da esquerda ou da direita, da situacéo ou da oposi-
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cao, anti-reformistas ou reformistas, anti-revolucionarias ou revolu-
cionarias, tidas como de boa-fé ou de ma-fé.

Ninguém pretenda prender-me a um grupo, ligar-me a um partido,
tendo como amigos 0s seus amigos e querendo que eu adote as suas
inimizades.

Minha porta e meu coracao estdo abertos a todos, absolutamente a
todos. Cristo morreu por todos os homens: a ninguém devo excluir
do didlogo fraterno.”*

E, nomesmotexto, logo aseguir, afirmava:

“ Claro que, amando a todos, devo ter, a exemplo de Cristo, umamor
especial pelos pobres. No julgamento final, nés todos seremos julga-
dos pelo tratamento que tivermos dado a Cristo, a Cristo na pessoa
dos que2 tém fome, tém sede, andam sujos, machucados e oprimi-
dos...”

No seu discurso deinstalacdo da Comisséo de Justicae Paz, criadapor
eleem Pernambuco, assm se expressou, em 1968:

“Veré&o, os que tém olhos de ver e almas n&o toldadas por preconcei-
tos, que seinstala umdispositivo de defesa dos direitos fundamentais
do homem, téo solenemente proclamados ha 20 anos pela ONU e
ainda hoje tao esquecidos e pisados por 2/3 do nosso Continente.
Minhas palavras adquirir&o ressonancia dramatica quando, hoje e
aqui, comegarema repercutir, nesta sala, vozes gue clamam por jus-
tica em termos de bradar aos céus” .°

Ao mesmo tempo demonstrava, claramente, um aspecto importantissmo
dasuaformade proceder: que aluta pelos Direitos Humanos deve ser sem
vioénda

' Dom Helder: o artesdo da paz/ Raimundo Caramuru Barros e Lauro de Oliveira, organizadores — Brasilia:
Senado Federal Colecéo Brasil 500 anos, 2000. p.86.

2 Dom Helder: o artesdio da paz. p. 86.

® Dom Helder: o artesdo da paz. p. 121.
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“ A Comissdo que hoje seinstala nesta Casa € demonstracao patente
de gque confiamos nos processos democraticos. Quando muito dos
nossos melhores jovens, em toda a América Latina, partem para a
radicalizacdo e a violéncia, queremostentar uma demonstracao cla-
ra e insofismavel da validade da pressao |egitima e democratica. Ri-
gorosamente dentro dalei e dentro da ndo-violéncia, procurando en-
frentar injusticas venham de onde vierem, mesmo de todo-podero-
sos, capazes defazer aterra desaparecer debaixo dospéseoar rare-
fazer-se, e os amigos sumirem, e testemunhas se intimidarem, e fe-

charem-se, perigosamente, veicul os de comunicago social” .*

Se estas eram as suas pal avras (e muito mais poderiacitar), néo menos
incisivasforam as suas acoes. A licdo que nosdeu de que é possivel lutar, Sm,
mas violénciando, esté consubstanciadanapropriacriacéo da Comissdo de
Justicae Paz. Essacomissao, cujaatuacdo estaamerecer maisestudos, repre-
sentou um organismo institucionalizado, sob 0 seu manto, paradefender indivi-
duosou grupo de pessoas que sofriam opressao em razéo de Situacdes concre-
tas, deviolagéo aos Direitos Humanos, asliberdadesfundamentais. Emboraos
obj etivos da comissdo fossem bem maisampl os (e foram), naquele momento
um dos papéis principais eraadefesados presos politicos e abuscados desa-
parecidos, vitimas daatuagéo politico-policial. Em nenhum momento acovar-
dou-se ou acomodou-se, afirmando-se como um simbolo deresisténciaaopres-
sd0 e do respeito asliberdades, sem jamaisusar ou pregar avioléncia A licao
da ndo- violéncia também deve ser anotadacomo importante contribui¢céo ao
Paise ao mundo.

Incontavel s, os perseguidos que procuraram e encontraram em Dom Hel -
der o acolhimento caloroso, o abrigo possivel e, acimadetudo, afirmezaque
transmitiaaté nashoras maisdificeisque atravessou: “ Se éamimaque buscam,
levem-me e dei xem os meus em paz’, afirmou, apos o doloroso episddio da
morte do Padre Henrique.

Dom Helder, guardi&o dasliberdades, protetor dos perseguidos, defen-
sor dan&o-violéncia, € um simbol o dareconstrucdo dademocraciano nosso

pais.

* Dom Helder: o artesio da paz. p.122.
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DOM HELDER: OPCAO PEL OSPOBRES—JUSTICA SOCIAL
- DireiTos HuMANOS DE 2° GERACAO: A IGUALDADE SOCIAL

Tiveagrataoportunidade deouvir, agui no Recife, afrase emblematica
do PapaJodo Paulo11: “D. Helder, irméo dos pobres, meuirmao”. Separao
Papaele eraum irmao, parands, seus amigos e admiradores, 0 parentesco é
aindamaisforte. Nao se enquadranas normasdo Direito Civil, mas, sm, nas
normas mai ores da consciénciacristd e do sentimento de humanidade, quenos
permite afirmar: Dom Helder, nosso pai enosso irmao! Pai, enquanto seguido-
res dos seus ens namentos, dasuapalavra; irmao, por também estarmosincl ui-
dosnamesmaimensafraternidade dos pobres deste mundo afora. Ou parafra
seando asuadedicatoriaem livro aRoger Garaudy: “irmaosnafomeenasede
dedustica’.

A opcéo pelospobreséo pontoinicia dacaminhadapelaJusticaSocial.
Sem aprimeira, jamais se alcancaraasegunda. Em Dom Helder, haperfeita
sintoniaentre o pensar e 0 agir, 0 que demonstraacoerénciadasuavidaedas
suas propostas nem sempre compreendidas. E isso estabem claro nasuaco-
nhecidafrase: “ Quando dou comidaaos pobres, chamam-me de santo. Quando
pergunto por que eles sdo pobres, chamam-me de comunista’ . Como bem lem-
brou o dominicanoAlbert Nolan, ao comentar essafrase; “ A transicéo do ato de
alimentar os pobres para o de perguntar por que eles sdo pobres € 0 mesmo
movimento quevai da‘ caridade’ paraaJustica’.” Estaconstatagdo é maisum
ensinamento, umaoutrali¢do, que poderemos extrair do seu exemplo: a coe-
réncia.

Ele eraACAO quando iniciou, no Rio de Janeiro, com o Padre José
Tévora, peladécadade 50, o trabalho com os migrantes, oriundos das &reas
ruraisdetodo o Pai's, que acorriam paraacidade grandelevados pel o sonho do
trabalho e dasobrevivénciadigna. O éxodorura. Ali eram atirados naperiferia
urbana, encarapitados nosmorros, favelizando-se com aexclusdo social aque
ficavam expostos.

Ele eraacdo quando enfrentou trés grandes desafios préoprios dos exclu-
idos: o primeirofoi 0 dahabitacdo popular (um dosDireitos Sociais), criando a
Cruzada S80 Sebastido, umadas primeirasexperiénciasno Brasil equeteveo
mérito maior detrazer alume o problemadafaltade habitagtes dignas, um dos

® Helder, o Dom. Zildo Rocha, org. — Petropdlis, RJ: Editora Vozes, 32 edigéo, 2000. p. 54.
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pontos dafavelizacdo dos morros do Rio. Hareferéncia de que o Papa Joéo
XXI1I teriacomentado: um nome pouco feliz, paraumainiciativade tamanho
valor evangdlico.’

O segundo desafiofoi acriacéo do Banco daProvidéncia, um sistemade
crédito paraempréstimos de pegqueno va or, destinado igualmente a popul acdo
carente, visando atender as suasnecess dadesimediatas. Nessaexperiénciapode
ser visualizado o embrido do queviriaaser conhecido como Banco do Povo.

Oterceirofoi otrabaho derecuperacéo de marginais, apoiado pelo seu
amigo, o AbbéPierre, criando no Rio aversio brasileirados Trapeirosde Emals,
consideradacomo umadas experiéncias maisbem-sucedidas pararecuperacéo
de pessoas marginalizadas, com casostidoscomo perdidos.

Dom Helder eraPENSAMENTO quando extraiu dos problemas con-
cretos— com osquais convivia, trabalhando paraeliminalos— elevantou
questbes areflexdo, aformul acéo de enfrentamento e abusca de solucdes. mi-
gracOesinternas (intra-estatal ou inter-regional), favelas e condigdes davida
rural. Detenhamo-nos em apenas doi s aspectos dessa sua contribui cao.

O primeirofoi quando sevoltou aquestdo do desenvolvimento (regional).
Sob ainspiracéo do pensamento do seu amigo, o PapaPaulo VI, que pregava
“0 desenvolvimento do homem todo e detodososhomens’ e, com maior exten-
80, “ 0 desenvolvimento como o novo nome dapaz”;’ edo Padre L ebret, com
0 movimento Economiae Humanismo, Dom Hél der langou-seno Governo Jus-
celino asquestbesre ativasao desenvolvimento do Nordeste.

Dom Marcelo Carvalheiralembra, com preciséo, as palavrasde Dom
Helder: “ Desenvolvimento, Ssm, mascom JusticaSocia” . Nasegundametade
dadécadade 50, reuniu, com entusiasmo, os bisposdo Nordeste— Campina
GrandeeNatal — “visando ao soerguimento das popul agbes dessaRegi&o”, e
diz, ainda, DomMarcelo:

“elogo seiniciaram as etapas de um processo oficial que veio a de-
sembocar na criagéo da Sudene. Era uma espécie de ministério es-

® Dom Helder: o artesdo da paz. p. 39.

T“A paz é, antes de mais nada, obra de Justica; ela supBe e exige a instauracio de uma ordem justa; na qual
todos os homens possam realizar-se como homens, onde a sua dignidade seja respeitada, suas legitimas
aspiracoes satisfeitas, seu acesso a verdade reconhecido e sua liberdade pessoal garantida. Uma ordem na
qual os homens ndo sejam objeto mas sim agentes de sua prépria vitéria. Portanto, onde existem injustica,
desigualdade entre os homens e as nages, atenta-se contra a paz’- Mensagem de Paulo VI, em 1%1/68.
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pecial voltado para essa regi&o subdesenvolvida do Brasil, masrica
de valores humanos e recur sos da natureza. Dom Helder se mostra-
va, entdo, empolgado e irradiante, identificado com as grandes cau-
sas do homem nordestino. O Criador e Pai, dizia ele, ‘ndo queria
salvar somente asalmas, queria salvar o homemtodo, corpo ealma,

com heranca na terra e no céu também'” °

Como é sabido, o Plano de Metas el aborado pelo BNDE, adotado em
1956 pel 0 Governo Juscelino Kubitschek, apesar das muitas propostas saidas
dareuni&o dos bisposem Campina Grande, deixarao Nordeste praticamente
aolargo. Mas, gracas adeterminacéo do presidente e aos efeitos da devastado-
rasecade 1958/1959, foi solicitadaao BNDE uma propostade politicagover-
namental especificaparaaRegido, cabendo aum economistado Banco, Celso
Furtado, afeiturado famoso relatério: Uma politica para o desenvol vimento
econdmico do Nordeste. Com ele nasciaa Sudene, trazendo, também, todos
osansalosde desenvolvimento do Nordeste, mas, infelizmente, néo concretiza-
dos.

O segundo ponto diz respeito areformaagraria. O problemadamadistri-
buicdo dasterrasno Brasil vem dos seusprimérdios, eatdo esperadareforma
agrariaarrasta-se sempreemritmoinferior anecess dade. Dom Helder, nordes-
tino de nascimento e convivendo com osmigrantesdas &reasrurais, néo poderia
ficar afastado dagrave Situacéo vividano campo— aestruturafundiariainjusta,
ascondigdes desumanasimpingidasao traba hador rurd easuafamilia, démdo
fendmeno ciclico das secas, quefazem do sertangjo umretirante, levavam-noa
pensar e buscar solugdes parao problema.

Ao encontro das suas aspiracdes, veio a Constituicdo de 1946, que, no
parégrafo 16, do art.141 (DosDireitose Garantias Individuais), flexibilizava
o direito de propriedade, introduzindo apossi bilidade de desapropriacéo por
Interessesocid:

“ E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropria-
cao por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro” .

® CARVALHEIRA, Marcelo. Fioretti do Irm&o Francisco, in Helder, o Dom. p.42.
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E verdade que a Constituicdo de 1934, de efémera duragdo, também
consagrarano parégrafo 17, do art.113:

“ E garantido o direito de propriedade que ndo podera ser exercido
contra o interesse social ou coletivo, na forma emque alei determi-
nar”.

Mas, com o advento do Estado Novo e a outorgada Constituicéo de
1937, desapareceu 0 aspecto socia do direito depropriedade. Assm, eradese
saudar com esperancaanormaconstitucional de 1946, quereintroduziao inte-
resse social como umadas possibilidades de desapropriacéo.

Namesmadiregdo danormaconstitucional, Dom Helder soube aprovei-
tar alguns espagos dentro do chamado Ponto IV, ou sgja, 0 programaque 0s
Estados Unidos ofereceram como gjudaao Brasil no pos-guerra (o primo po-
bre do Plano Marshall), que previa, dentre outras atividades, 0 apoio paraa
modernizag&o do setor agropecudrio, com crédito eextensdo rural. O Ministé-
rio daAgriculturacriou 6rgéos paraaimplementacao dos programase, em co-
operacao com os mesmos, Dom Helder promoveu cursos parasacerdotes que
atuavam naérearurd e as Semanas Ruralistas. Naprimeradel as, ocorridano
sul deMinas, ao perceber apresencade apenas proprietariosrurais, fezintro-
duzir um parégrafo nacartaque serialancadano evento: “ Conosco, semnés, ou
contrands, irdsefazer areformaagraria’.

Oregimedeexcecéo quelimitou fortemente aatuacéo de Dom Helder na
proposi ¢ao das politicas publicasinibiu, com certeza, umadas maiores contri-
bui¢cBes que este pais poderiater recebido paraasol ucdo das histéricasmazel as
sociaisquetinhamose que, lamentavel mente, continuamosaconviver comelas,
hoje em escalabem maior e com um fosso bem mais profundo.

Emboralimitado nasuaatuacéo concreta, Dom Helder ndo esmoreceu
no seu trabalho com os pobres. Estdo ai os exempl os dos Engenhos|piranga,
Guaretama e outros, o trabalho com as comunidades carentesde Tururu edos
Coel hos, além de umainfinidade de outras ages que conseguiu desenvol ver
malgré tout.

O dominicanoAlbert Nolan faz umaafirmagao extremamente apropriada:
“Departicular importanciafoi, parands como paratantos outros pelo mundo
afora, o fato de Dom Helder ter personificado tudo aquilo que se queriasignifi-
car com aexpressio  opcdo pel os pobres” .’

° Helder, o Dom. p.54.
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DOM HELDER E O MUNDO: ARTESAO,
TECELAO OU SEMEADORDAPAZ!
DireiTosHuMANOSDE 3' GERAGAO: A FRATERNIDADE

O desenvolvimento que pregavaerao caminho dapaz quetanto buscava.
Desenvolvimento, meio ambiente saudavel e paz séo direitoshumanosfunda-
mentai's, que, por suanatureza, so direitos difusos que ndo pertencem apenasa
umindividuo ou aum grupo determinado, mas atodosem qua quer lugar onde
seencontrem. N&o tém limitesdefronteirasnem devem ficar adstritosasobera-
niade um Estado, mas decorrentes simplesmente da préprianaturezahumana.
Dom Helder soube associ&-los, com precisdo, aos verdadeirostitul ares desses
direitos, aquel esque ndo tinham voz, masintegravam amaioriada popul agéo da
Terra— ospobresdo mundo inteiro. Elefoi um dosgrandesintérpretes desse
sentimento que o século XX conheceu.

E isso setornou possivel porque Dom Helder foi 0 Unico passaro que, ao
ter asasas cortadas, conseguiu al car voos bem maisaltos. E o Concilio Vaticano
I1 foi 0 espago onde pode contribuir paraque sefirmasseavisdo dalgrejada
opcao preferencial pel os pobres. Nagquelaoportunidade, soube articular com
maestria os seus pensamentos e seusideais. E dai poderemosretirar maisuma
licBo dasuamaneiradeser —aarticulagdo como um mecanismo delevar
adiante as convicgdes, demodo avé-lasrecebidas e aceitasdeformapacificae
consensud.

O mundointeiro queriaouvi-1o, quando no Brasil asuavoz erainoportuna
eincOmoda. Portanto, deveriaser inaudivel. Osincontavel stitulosde* Doutor
HonorisCausa’, concedidos pelasmaisrespeitavei suniversidades, osinimeros
titul os de cidadania, como demonstragdo dos muitos que 0 queriam como con-
cidad@o; osprémios, como reconhecimento da suacontribuicéo acausadahu-
manidade, bem demonstram o respeito e aaceitacdo dos seusideai s expressa-
dospor suaspaavrasem diferentesidiomas.

Tive o prazer e aoportunidade de ouvi-lo, por diversas vezes, forado
Brasil. Pude presenciar amaneiracomo erarecebido etratado: um profetaesta
entre nos, era o que saltava dos olhos dos que iam assisti-lo. Umavez, nos
arredoresde Londres, fui com mais dois colegas da Universidade (Professor
Carlos Osorio e Prof. Ferreira) ouvir uma conferéncia. Ao nosver naplatéia,
saudou-nos com tanto afeto que nosval eu, no final dasolenidade, até pedidos
deautégrafos. A nos, imaginem aele!
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A suamensagem batiabem dentro do espirito detodos que desgjam paz,
desenvolvimento comjusticasocia em qualquer parte do mundo. Todosque se
escandalizassem com 2/3 dahumani dade passando fome; com o fosso entreos
paises pobres e ricos, com osgritantes preconceitosraciais, énicosou religio-
sos. Todos que defendessem anéo viol énciaativacomo meio de solucionar
conflitossocial sou condenassem aguerracomo solucdo de conflitosinternacio-
nais. Todos que rejeitassem as diferentesformas de exclusdo socia eentendes-
sem gue a cidadania se estendiaigual mente aos pobres que deveriam ser 0s
sujeitosdasuapropriahistéria. Por isso asuavoz ndo poderiaser calada, nem
os seus sonhos desfeitos, porque e e ndo temiaas utopias, reafirmando sempre
gue quando partilhadas setornam a“moladahistéria’

Mas, ao concluir, o fago com as suas proprias palavras ao receber 0
Prémio Popular da Paz, naAlemanha, em 1974, portanto, hatrintaedoisanos
passados, e que sao a expressao bem maior de tudo o que eu pudesse lhes
deixar como mensagem:

“ Até que ponto o prémio gque a vossa generosidade me entrega diri-
ge-seaumingénuo visionério de uma pazimpossivel ou a um sonha-
dor que entrevé e antevé uma paz solida e proxima, baseada na jus-
tica e no amor?

Creio na humanizagdo dos homens!

Até hoje, € verdade, minorias continuam decidindo guerras sempre
mais mortiferas e covardes. Até hoje, minorias continuam exploran-
do uma paz enganosa — como a dos pantanos! —, paz baseada na
apatia e no fatalismo de mais de 2/3 da humanidade, cujo sangue
alimenta a sociedade do desperdicio [ ...]

Se me perguntardes em que se firma a minha crenca na humanizacéo
dos homens — crenca que parece ingénua e impraticavel —, direi
gue muito mais ingénuo e impraticavel e incomparavel mente mais
audacioso € o sonho, ou melhor, o plano, ou melhor ainda, o designio
do Pai de divinizar o homem.

[-..]

Delirio? Utopia? O impossivel dosimpossiveissetornou realidade: o
Filho de Deus se encarnou e se fez Homem, se fez nosso Irmé&o. De-
pois desse prodigio, que mais poderemos esperar? O Pai, preparan-
do a divinizacdo do homem, certamente nos ajudara no trabalho ur-

gente e inadiavel da humanizac&o do homem” .*°

* Artesgo da Paz. p. 162/3
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Que Dom Helder nos gjude a, pel o menos, nos conservarmosfiéisaos
seus ideais e difundi-los com 0 nosso exemplo e as nossas acdes, e que as
nossas pegadas se tornem as marcas da sua passagem.
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DAS PENAS ALTERNATIVAS

Paulo de Tasso Benevides Gadelha
Desembargador Federal

E principio aceito universalmente, o de que umadas preocupacesfunda-
mentaisdo Estado € manter asegurancapublica, garantindo apaz social.

Alias, Hobbes, jano século 17, teorizava, sustentando estatese.

Com anatura evolucdo dasociedade, o temacresceu em discussao, ana
lise, interpretacéo.

Assim, 0 estudo das penas centra o debate, isto &, punir ressocializao
homem repondo-o nasendado bem-estar social ?

Em sinteselapidar, o crimindistaRoquede BritoAlves, no seulivro Di-
reito Penal —Parte Geral, no estudo do capitulo com otitulo de Generalidades
sobre apena, pagina 238, no tépico relativo ateoriamistadapena, doutrina
com eleganciae conhecimento de causa: “ A penatem um carater retributivo,
mastambém busca osfins de readaptacdo social do criminoso eaintimidacao
gerd. Sustenta, assim, o caréter retributivo de penaporém comafuncdo utilitd
riaaressocializacao do delinquente’.

SINTESE HisTORICA DA EvoLUGAO DA PENA

Desde ostemposimemoriais, apreocupacao em punir eracomponente
atavicamente ligado avidados povos.

Eraumaverdade queinadmitiacontradita: acadatransgressio corres-
pondiaum castigo.

Despiciendo dizer que apenaimpunhacastigos desumanosaquemvio-
lasse os padrdes até ent&o existentes, ndo havendo, assim qual quer proporcéao
entreacondutadelitivaeo cagtigo, jaquevaia, naturamente, avontadedo mais
poderoso.
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A Lei era, em qual quer agrupamento social, o império do maisforte.

Obviamente, mandavaquem podia.

Comal.ei deTali&o, insculpidano Codigo de Hamurabi, em 1680,A.C.,
surgiram lineamentos basi cos que buscavam, aindaque perversamente, estabe-
lecer umarelagdo de proporcionalidade entre o agir do infrator e apuni¢éo.

Surge, apartir desteinstante, acléssicateoriade* dar avidapor vida,
olho por olho, dente por dente”.

Eraumtempo desupliciosinominaveis.

Depois, comamudancadaesferapena —saindo dadrbitaprivadaparao
universo publico —aaplicacdo dapenaficou adstritaaosinteresses do Estado.

Absoluto no seu decidir, asociedade estatal exageravanadosimetriada
pena, ensgjando, por outro lado, um carater carnaval esco ao ato dejulgar.

Assim, dentro detal liturgia, os castigos como aguilhotina,aamputacéo
de 6rgéaos, o uso daforcaeram exibidosfestivamente, como meio deintimidar a
todos.

A historia, todavia, ndo acol heu ateoriapreconizada.

Michel Foucault, por exemplo, naclassicaobra—Vigiar e Punir —tradu-
caodeLigiaPondé, pagina58, lembraque”... assm, ndo haviaaceitagcéo publi-
ca, pelo cardter de espetacul o da execucgdo das penas, sendo que as pessoas
eram estimul adas e compelidas aseguir o cortejo até o local do sacrificio, eo
preso eraobrigado aproclamar suaculpa, atestar seu crimeeajusticade sua
condenacao”.

Numaoutrafase dahistoria, apropostaespiritudistaadquiriu forcacomo
instrumento de puni o, surgindo como consequiéncia, os Tribunaisde lnquisi-
¢do queinstituiram, digamos, um processo sumario, parao julgamento, sem,
contudo, aadocdo do contraditorio e daampladefesa, valores que consagram
o EstadodeDireito.

O estégio de anomalia penal sofreu umfreio comavisdo dialéticaea
sensibilidade humana, por exempl o, deum Cesare Beccaria, aprimeiragrande
voz aselevantar, insurgindo-se contraumalegisacdo pena desumana, conde-
nando, assim, apréticade métodos execraveis, como 0sjul gamentos Secretos,
astorturasempregadas como meio de produgéo de provas, o confisco dosbens
do condenado.

Nestaluta, também, registre-se, o concurso de John Haward e Jeremias
Bentham.

Tudoisso, obviamente, desaguando nosideai sdaRevolucéo Francesae
naDeclaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o.
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CENARIO BRASILEIRO

N&o ha, no caso do Brasil, diferencasradicaisno quetange aexperiéncia
histéricadalegidacéo crimina emrelacdo aevolucdo dapena.

Por muito tempo, no Brasil Colonial, asordenactesAfonsinas, Manueli-
nase Filipinaseram oscanones que se aplicavam.

Declaradaaindependéncia, em 1822, erevogadas as Ordenacdes Filipi-
nas (as Ultimas exi stentes), um sopro de dignidade processua comegou avarrer
oPais.

Em 1830, o Cadigo Criminal do Império agasal haos principios daequi-
dadeedajustica, sem olvidar —é claro—que noscursosjuridicos criados (1827
—em Séo Paulo e Olinda) proclamava-se, escreve Thompson, citado por René
Aridl Dotti, nolivro—BaseseAlternativas parao Sistemade Penas—que“ ndo
deveriaficar impuneo ddlito, nem ser castigadaainocéncia, poisajustamedida
das penas esta narazéo composta da gravidade do delito e do dano por ele
causado”.

Depois, aLegislacdo Penal de 1890, nos al bores da Republica, buscou
dar um desenho mais humano da penas, determinando, por outro lado, que
nenhuma priséo poderiaexceder 30 anos.

Por outro lado, o Decreto-Lei n° 2848, de 7 de dezembro de 1940, em
plenavigénciado Estado Novo, queinstituiu o Codigo Penal, no seu artigo 1°,
determinou: “N&o hacrime sem lei anterior que o defina. N&o ha penasem
préviacominagéolegal”.

Atéosdiasatuais, foram feitas ateracfes, buscando adaptar anorma
pena do Brasil ao momento histérico porque passao Direito Penal do mundo.

Registre-se, assim, como modificagdes substantivasalL el Pena, aLei n°
6.416, de 24 de maio de 1977 eaLei 7.209, de 11 de julho de 1984, que
alteraram a parte geral do Codigo Penal, bem como aLei n° 7.210/84, que
cuidadaExecucdo Penal, garantindo osdireitosdosréus.

DAs PENASALTERNATIVAS

E estaadiccéo do artigo 32, do Codigo Penal brasileiro:
Artigo 32. Aspenas séo:

| —privativasdeliberdade;

Il —restritivasdedireitos;

[l —demulta
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Pena, di-lo deformaconcisae objetiva Soler, citado por Damasio E. de
Jesus, no seu Cadigo Penal Anotado, Saraiva, 2003, pagina155: “ € asancédo
aflitivaimposta pel o Estado, mediante agdo penal, ao autor de umainfragdo
(pend), comoretribuicéo de seu atoilicito, cons stente nadiminuicdo deum bem
juridico ecujofim éevitar novosddlitos’.

ingito, pois, 0 seu caréter intimidativo.

A pena, assim, existe/exigtiriaparainibir o novo delinqliente.

Erao discurso que exaltavaapropostaressocializadorado apenamento.

Osfatos, porém, desautorizaram o argumento. Desmentiram aretorica.

A penaprivativade liberdade transformou-se numausinageradorade
criminosos.

Evandro Linse Silva, estudioso e mestre dostemas penaise penitenciéri-
0s, citado por Damésio de Jesus, no livro — PenasAlternativas— Saraiva, 22
edi¢do, ano 2000, pagina 12, doutrinou com veeméncianacondenagdo aprisao
segregacionista: “ Elaperverte, corrompe, deforma, avilta, embrutece, éumafé
bricadereincidéncia, € umauniversidade as avessas, onde sediplomao profis-
sional do crime. Sendo apudermoseiminar deumavez, SO devemos conservé
laparaoscasosem queeleéindispensavel”.

Alias, Von Liszt, no seu“ Programade Marburgo”, escrito em 1882, ja
demonstrava preocupacao com afalénciada prisdo, sustentando quea“pena
justaéapenanecessaria’.

Era, pois, 0 aceno historico areformulagéo do model o prisional vigente.

Por isso, entre 1888 e 1889, nos primeiros passos da Uni&o I nternacional
do Direito Penal, pendlistasdaestirpe deVon Liszt, Adolph Prins, Garofalo e
Von Hammel levantaram atese e sustentavam a necessi dade de se encontrar
penas que se alternassem ao ja obsol eto sistemade encarceramento.

A idéaganhou espacos e cooptou j uristas, especia mente naEuropaan-
tiga

A RUssia, nosidosde 1926, foi o primeiro paisaadotar um arquétipo de
prisio dternativa

Fé-lo com ainstrumentalizacdo dos chamados servigos comunitarios.
Depois, alnglaterra, em 1948, ingtituiaaprisdo defim de semana, castigando os
gue cometiam transgressdes de pequena potencialidade.

A Alemanha, em 1953, adaptou o procedimento inglés, paraosinfratores
jovens.
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O BRASIL E ASPENASALTERNATIVAS

A primeratentativademodificar o model o de prisio brasileiro surgiu com
ale n°6.416, de 1977, umaexperiénciade compartimentar aprisdo emtrés
regimes: o fechado, semi-aberto e aberto. Depois, aL e 7.209/84 buscou con-
tornosmaisdefinidores.

A idéiando foi coroadade éxito, por faltade condigdestéecnicas.

Defato, no Brasil, as penasaternativas surgiram apos a participacéo do
Brasil, em 1995, no I X Congresso das Nagdes Unidas Sobre Prevencdo do
Crime e Tratamento do DelinqUente, realizado no Cairo, capital do Egito, em
1995, onde adelegacéo brasileira, daqual faziam parte o entdo Ministro da
Justicaeatual Presidente do Supremo Tribunal Federal Nélson Jobim, o profes-
sor Damaésio de Jesuse 0 Embaixador do Brasil Marcio Dias, avaliou osresul-
tados obtidos por paises que adotaram as penas alternativas e conseguiram re-
duzir osindicesdereincidéncia, como CubaeAlemanha, onde 85% e 83%,
respectivamente, aplicavam penas alternativas e somente 25% dos apenados
voltavamadeinquir.

E bom lembrar, por outrolado, que no citado simpdsio eranitidaainflu-
énciadaRegras de Toquio, também chamadas de Constituicdo Mundial das
Medidas Néo-Privativasde Liberdade, um projeto elaborado pel o Ingtituto da
Asiaedo Extremo Oriente, que estuda o delito e o delingiiente, aprovado no 8°
Congresso deHavana

No Brasil, o grandeinstrumento que normalizaedisciplinaaspenasater-
nativaséal e 9.714/98, que aterou o Codigo Penal nosartigos43, 44, 45, 46,
47,55 e77.

Sem mai oresdivagagdes doutrinarias ou hermenéuticas, o espirito dalel
citadaébuscar um discurso socia mente maishumano para o condenado.

Nesteencarte, urgelembrar amemériafugidiadoshomensalicdo deque
aspenasaternativas so destinadas a criminosos ndo t&o perigososeinfracoes
demenor gravidade, objetivando substituir as penas detentivas de curtaduracdo
easpenas privativas deliberdade quando a sentencade prisao ndo for superior
aquatro anos.

Ou como magistralmente doutrinaDamésio E. de Jesus, no seu livro—
PenasAlternativas— EditoraSaraiva, 22edic¢éo, ano 2000, pagina 14, inverbis:
“E crencaerronea, arraigadanaconsciénciado povo brasileiro, ade que so-
mente aprisdo configuraarespostapenal (Jodo Macedo deAralljo Junior, Ss-
tema Penal para o Terceiro Milénio, cit., p. 78). A penaprivativadeliberdade,
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quando aplicadagenericamenteacrimesgraveseleves, o que Michel Foucault
chamariade* punicéo generalizada’ (Vigiar ePunir, cit., p.69), sdintensificao
dramacarcerario e ndo reduz acriminalidade. Com umaagravante: aprecarie-
dade dos estabel ecimentos prisionaisno Brasil, como observa José Ferreira,
“propiciao convivioindistinto de pessoas de pericul os dades diversas, constitu-
indo-se numa auténtica universidade do crime organizado, onde os detentos
assimilam as sofi sticadas condi ¢des e técnicas voltadas paraa praticacrimino-
sa’ (A crisederecursosno sistemapenitenciario nacional, Revistado Conselho
Nacional dePoliticaCriminal e Previdenciaria, Brasilia, concluindo o mestre
Damésiode Jesus. “A Lei n°9.714, de 25 de novembro de 1998, que ampliou
orol daspenasalternativas, € maisumaesperanca. Aguardamos que, aplicadas
efiscalizadasasnovas medidas, torne-seumarealidade”.

Delogo, emerge 0 desenho dastrésvertentes unanimemente consagradas
como indispensaveis as transformages do mundo das penas: a) reducéo da
criminaidade; b) agilizacgo dos processos; ¢) diminuicdo do nimero deencar-
cerados.

Aspenasaternativastémtal desiderato: humanizar apena.

E que, redlmente, apaisagem brasileira, em termoscriminais, é assusta-
dora.

A Folhade S&o Paul o, edi¢éo de 8 dejaneiro de 2004, no caderno Folha
Cotidiano, paginaC1, emtexto assinado por L uciana Constantino, dasucursal
deBrasilia, dizque* O Brasil €0 quinto em um ranking de 67 paisescom as
maiorestaxas de homicidiosdejovensnafaixados 15 aos 24 anos. A cada 100
mil jovensbrasileiros, 52,1 foram assassinados em 2000. Somente Colémbia,
IIhasVirgens, El Salvador e Venezuel ativeram taxas superiores’.

E continuaamatériado respeitavel jornal paulista: “ De 2000 para2002,
asituacdo no pais piorou: ataxa passou para 54,5 assassinatos por 100 mil
jovens. Analisando aevolucdo entre 1993 e 2002, detecta-se um aumento de
88,6% nasmortesdejovens’.

Depois, osregistros dos nimeros absol utos de morte no paisindicam,
exagero aparte, umasituacdo de verdadeiraguerracivil. Em 2002, foram as-
sassinados 49.640 brasileiros. Umamédiade mais de quatro mil patriciosas-
sassinados por mésdo ano lembrado.

Depois, apoliticacarcer&riaé extremamenteiniqua. Sobram presospara
as prisoes, imundas e desumanas.

Em 2003, asedtatisticasindicavamter o Brasil 250 mil detentospara100
mil vagas, sem esquecer 300 mil mandados de prisdo ndo cumpridos.
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Ascadeias, defato, usinas geradoras de criminosos.

Paratamanhamonstruosidade, hAumaluz nofimdotunel: apoliticade
penasaternativas.

Asnagdes maisdesenvolvidas do mundo pragmatizaram asuainstrumen-
talizaco.

O Brasil, estranhamente, aindarelutaem enfatizar o seu uso.

Hadados estatisticos que aconselham asua pratica. Além do reduzido
espaco prisional em relacdo ao nimero de condenados, um outro valor precisa
ser trazido acolaggo. E arelagio agente carcerario/apenado.

O exemplo quesetraz, aqui eagora, €0 do Rio de Janeiro, onde, em 10
anos, como lembrao jornal o Estado de S&o Paulo, edicdo de 2 de junho de
2004, com o editorial — PenasAlternativas— paginaA-3, o nUmero de presos
cresceu 122%, passando de 9 mil para20 mil, enquanto que o nimero de agen-
tescarcerarios subiu de 2,6 mil paraapenas 3,3 mil, sem esquecer que, desse
total, s6 1,4 mil exercem real mente as suas verdadeirasfuncoes.

Para o enfrentamento de téo cadtico quadro, o caminho €agilizar odis-
curso moderno dalei 9.714/98, que pode ser aplicadaem 10 situacOes, para
guem cometeu crime com penade até quatro anos e ndo ereincidente.

Sem dlvida, é poucaacionadaareferidaLei, poisem 2003 somente 33
mil sentencasforam prol atadas com respaldo naL el de PenasAlternativas, re-
presentando 12% do nimero de apenados.

Depois, ressalte-se, o caréter reeducativo do preso € evidente. Os gréfi-
coso confirmam. Dos que cumpriram priso nadrbitadas penasdternativas, sO
12% voltam ao mundo do crime. Ao passo que, osqueficaram encarcerados, a
taxaéde 80% nareincidéncia.

Depoi s,0s custos séo exageradamente diferenciados.

Nacadeia, 0 preso custa, aos cofres do Estado, em média, 700 reaispor
més, enquanto 0 que cumpre penas alternativas custa apenas, em média, 70
reaispor, também, ummés.

O Cadigo Penal, antes do advento daLei 9.714/98, contava com seis
penasalternativas substitutivas (multa, prestacéo de servigosacomunidade, li-
mitac&o defim de semana, proibicéo do exercicio de cargo, funcéo ou atividade
publica, proibicdo de exercicio daprofissdo e suspensdo da habilitacéo para
dirigir veiculo). ComoadventodaL e 9.714/98, foram acol hidas quatro novas
sangOesrestritivas. prestacdo pecuniariaem favor davitima, perdade bense
valores, proibi¢do defreqlientar determinados|ugares e prestacdo de outrana-
tureza.

129




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Oscrimes sujeitos as penas aternativas sdo: pequenosfurtos, apropria
caoindébita, estelionato (falsificacdo), acidente detransito, desacato aautori-
dade, uso de drogas, |esbes corporaisleves e outrasinfracbes de menor gravi-
dade.

Com o advento danovalei, as penasadternativas so as seguintes.

1) Prestacéo pecuniaria(art. 43, 1, CP) - consiste no pagamento avitima,
aseus dependentes ou aentidade publicaou privadacom destinacéo socia de
importanciafixadapelojuiz, ndo inferior a1l nem superior a360 sal&riosmini-
mos.

2) Perdade bens e val ores pertencentes ao condenado em favor do Fun-
do Penitenciéario Naciond (art. 43, 11, CP). Deve ser considerado paraaestipu-
lacdo do montante o prejuizo causado pelainfracéo pena ou o proveito obtido
por eleouterceiro.

3) Prestacéo de servico acomunidade ou aentidades publicas (art. 43,
IV, eart. 46 do CP) - consiste naatribuicéo detarefas gratuitas ao condenado
(art. 46, 8 1°) em entidades assistenciais, escol as, hospitaisou outrainstitui o
com essasfinalidades.

4) Proibicdo de exercicio de cargo, funcdo ou atividade publica, bem
como de mandato eletivo (art. 47,1, do CP).

5) Proibi¢éo deexercicio de profissdo, atividade ou of icio que dependam
dehabilitacéo oficial, delicencaou autorizacdo do Poder Publico (art. 47, 11, do
CP).

6) Suspensdo de autorizagdo ou habilitagdo paradirigir veiculo (art. 47,
11, do CP).

7) Proibicdo defreqUentar determinadoslugares (art. 47, IV, do Cadigo
Pend).

8) Limitacéo defim de semanaou “ prisdo descontinua’ (art. 43, V1 eart.
45, § 1°, do CP).

9) Multa(art. 44, 8 2°do CP).

10) Prestacdo inominada (art. 45, § 2°do CP) em que havendo aceita-
¢do do condenado, o juiz poderasubstituir aprestacdo pecuniariaem favor da
vitimapor qualquer prestacéo de outranatureza.

A espécie de penaalternativaa ser aplicada depende da apreciacéo de
€lementos obj etivos e pessoai s do condenado, bem como daseguranca desua
efetivaexecucdo. Além disso, aspenasaternativas sio condicionais, isto &, so-
mente poderdo ser aplicadas se os condenados real mente cumprirem asobriga
cOesquelhesforam impostas.
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Segundo osjuizes competentes paraaplicacao das penasalternativas, a
aternativapenal maiseficaz éaprestaco de servigosacomunidade, consisten-
tenaatribuicdo detarefas gratuitas ao condenado.

Aspenase medidas aternativas poderdo ser revogadas, isto €, poderéo
ser convertidas em penaprivativade liberdade quando o condenado descum-
prir arestricao impostaou, quando sobrevier condenacdo apenaprivativade
liberdade. Naprimeirahipotese, aconversao é obrigatoria, nasegundaacon-
versdo éfacultativa.
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A REFORMA DAS LEIS PROCESSUAIS"

Francisco Wildo L acerda Dantas
Desembargador Federal

1. Introducéo 2. Basesideol 6gicas de qual quer reforma proces-
sual 3. Breve nocéo da linha evolutiva dos sistemas processuais e
identificacéo do sistema processual civil brasileiro 4. Resumo dasre-
formasdasleisprocessuaiscivisbrasileiras: 4.1 —Natureza ediretri-
zes4.2 —Breveresumo dasreformasja realizadas 4.3 — Exame sucin-
to da ultima fase da reforma, comressalto para a apreciacéo de duas
modificacdes introduzidas pela EC n° 45/2004: o prazo razoavel ea
SUmula Vinculante: a) O prazo razoavel: | - Conceito 1 - A questéo
da responsabilizacéo pel o ndo atendimento da exigéncia b) A SUmu-
la Vinculante | — Argumentos favoraveis|1 —Opini&o de J. C. Barbo-
saMoreiralll —Nossa opinido 5. A reforma quefalta (critica a algu-
mas mudancas processuais).

INTRODUCAO

O presenteartigo €oregistro dapalestraproferidano 111 Encontro Regi-

onal dosjuizes Federais da 5 Regido, em atendimento ao convitefeito pelo
Desembargador Federal Dr. MARCEL O NAVARRO RIBEIRO DANTAS,
Vice-Diretor e DesembargadoraFederal Dra. MARGARIDA CANTARELLI,
atual DiretoradaEscolaSuperior daMagistraturada5®Regido—ESMAFE.

(*) Pesquisa que serviu de lastro para a palestra realizada, sob esse titulo, em 30.07.2005, em Gravatd, no
Il Encontro Regional dos Juizes Federais da 5* Regido.
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Naguel aoportunidade ndo se fez mencéo ao trabalho — que ndo podia
deixar de ser mencionado de MAURO CAPPELLETTI, inspiradosdasrefor-
mas processuai s no mundo ocidental e especialmente danossa- quando apre-
ciou o que denominou de* Problemas e Reformado Processo Civil nas Socie-
dades Contemporaneas’*. Nessetrabal ho, o referido autor sereferiu aos pro-
blemas sumariadospelo colegabrasileiro ALCIDESMUNHOZ DA COSTA,
cujo convite atenderaparaproferir apalestra(de queresultarao artigo) sobre
0s novos rumos do processo civil na sociedade moderna, nomeadamente, a
morosidade na distribuicdo da justica, a insuportavel demora dos proces-
sos, a deficiéncia dos servicos de assisténciajudiciaria e ainsuficiente atu-
acdo da oralidade, com aobservacdo de que se tratavam de problemas co-
munsamuitosoutros paises, inclusvealtdia.

Procede, apartir dai, interessantes observacdes sobre esses problemas,
gue devem ser brevemente sumariadosantesdo registro dapalestraproferidaa
respeito dotema.

Comecapor apreciar aaplicacdo do principio daoralidade, onde obser-
va, como remissdo aFRANZ KLEIN, queodireito processua €éum espelho da
culturadaépoca, paraacrescentar —em respeito aesse principio —que ndo se
tratade um remédioinfalivel porque, “em um processo, no qual, por exemplo,
faltasse certas garantias fundamentaisao Juiz e as partes, possivelmente seria
Mai's perigoso o processo oral do que 0 Processo escrito’.

Anota, emrespeito ao principio daimparcialidadedojuiz—o queinclui a
apreciacado quefaz sobre o principio dispositivo (em quedistingue o principio
dispositivo substancial ou proprio do principio processual ouimproprio), que
muito emboraesse principio sirvade base aindependénciadamagistraturadi-
antedo poder palitico, issosignificaqueojuiz deve ser imparcial emrespeito ao
contetido dacontroveérsia, mas ndo quanto arelacdo processua propriamente
dita, porque, pelo contrario, constitui —em respeito ao principio dispositivoem
sentido processual, ouimproprio - um dever especifico do juiz de assegurar que
0 processo se desenvolvade maneiraregular, rapida (tanto quanto possivel) e
leal®, orientac&o jarecepcionadapel o nosso CPC quando, no art. 125, estabe-

O trabalho foi publicado na obra coletiva “O Processo Civil Contemporaneo”, organizada por Luiz
Guilherme Marinoni, publicada pela Ed. Jurug, Curitiba, 1994, as p. 09-30

% Cf. ob. cit., p. 12.

® Idem, ibidem, p. 23.
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lece o poder-dever de o juiz conduzir o processo paraque alcance aosfinsali
estabelecidos.

Observa, em seguida, que qual quer reformaprocessua hade contemplar
adimensdo social do processo, por considerélaumaespécie derevolucéo co-
pernicanano processo, em que se abandonaaapreciacdo do direito do angulo
apenas dos produtores do direito, paraaprecia|o, também, apartir dapers-
pectivados usuérios, com a preocupacdo de que arespostaofertadanatutela
jurisdicional operedeformaefetivaendo apenasformal.

Traca, em seguida, observacdes arespeito do efetivo acesso ajustica,
onde traca preciosa consideracfes para 0 que denominou de justica coexis-
tencial, como espéciedeviaaternativadetutela, onde se privilegiaaconcilia-
¢d0—em que sebuscatutelar osinteresse detodos osenvolvidos - antesdeque
aresolucao autoritativado conflito —onde se tutelaapenas um dosinteresses,
firmenaregraduralex sed lex—por considerar queaformadejusticatradici-
onal, que denominade contenciosa, olhamais para o passado do que parao
futuro e bem por isso € umajusticaque serve parabem ser aplicadanasrel aces
dotipotradicional, masndo paraaguel as propriadavidamoderna, onde assu-
memimportanciavital aschamadasinstitui¢desintegrais, como asfabricas, es-
colas, condominios, freguesias de bairro, aque acrescentamosaprevidéncia
socid.

Nessanovajustica, oideal dalutapelo direito (Kampf ums Recht), t&o
apregoado pelo RUDOLF VON IHERING, deve ser subgtituido pelalutapela
equidade, por umasolugdo justae aceitével por todos os contendores (Kampf
um Billigjeit), poisajusti¢acoexistencial —em lugar dajusticacontenciosa:
legal, técnica, profissiona, estritamente jurisdiciona —n&o serve parasituaces
em que se busca atender atotalidade do problema e ndo apenas partes, ou,
como prefereafirmar:

“Trata-se de umaJusticaquelevaem contaatotalidade dasituagdo na

qua o episddio contencioso estdinserido eque sedestinaacurar endo a

exasperar asituacso detensio””.

Além de outras consi deracfes, esse autor observaque o processo € sem-
premovido por fatoresde ordemideol 6gica, 0 que pde por terraas premissas,

* Cf. ob. cit., p. 21.
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queconsderafasas, deneutralidade e de passividade do juiz, paraingstir queo
juiz deva, deum lado, ter asseguradaasuaimparcialidade, de outro, poder ser
responsabilizado, tanto no campo juridico —em suaaspecto pend , administrati-
vo edisciplinar —quanto em respeito aresponsabilidade socid, 0 que setraduz
naobrigacéo demotivar osjulgamentose napossi bilidade detornar publicasas
declaragBes de votos divergentes no ambito dos 6rgéos col egiados’.

Essaultimaobservacdo se gjustacominicio do que seexpdsnapal estra
cujo resumo efeito no presente artigo.

2. Bases | DEOLOGICAS DE QUALQUER REFORMA PROCESSUAL

Comoexplicou o Prof. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, eminentepro-
cessualistaportugués, ao proceder estudos sobre as modificactesintroduzidas
no CPC daquele pais, toda reformacéo que se proceda no processo civil €
decorrente do fato de que 0 processo jurisdicional ndo éimune aideologiapo-
litica, antes é profundamenteinfluenciado por ela.

A circunstanciade o processo jurisdicional realizar-se perante um orgéo
dajusticae, por isso, colocar as partes em contato direto com um érgdo da
soberaniaestatal —mais preci samente um Poder independente e harmonio com
osdemais, naformado art. 2° da CF/88 — determina que nele sereflitam as
concepcoes sobre asrel agdes entre osindividuos e o Estado. Essasrel agoes,
no entanto, devem ser entendidas num dupl o sentido: deum lado, aintervencéo
do Estado no campo da autonomia privada, portanto, na posi¢éo do Estado
perante o individuo; e, deoutro, dasubmissdo ao poder jurisdiciona do Estado,
aqueelerecorre pararesolverem-se os conflitosdeinteresse, o queresumea
posicdo doindividuo perante o Estado.

O processo representaum trago de uni&o entre o interesse particular, ou
seja, das partes, para que se reconhega o direito que dizem ter, e o interesse
estatal deredizar ajustica

Esse paradoxo vai desembocar nas duas grandes posi ¢des doutrinérias
acercadanaturezajuridicadaacdo, como reconheceut HUGOALSINA: acon-
cepcao privatista, capitaneada pel osjuristasfranceses, em que se pde o proces-
So aservico das partes e 0 Estado passaadesempenhar o papel deumterceiro
chamado adirimir acontenda e aconcepcdo publicista, queteveinicio com

® Idem, ibidem, p. 27-28.
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GIUSEPPE CHIOVENDA, quando se passou aconsiderar aacao como uma
condi¢&o paraaatuacso dos 6rgéos do Estado’,

3. Breve NocAo pa LINHA EvVOLUTIVA DOS SISTEMAS PROCESSUALS,
E LocALIzACAO DO SISTEMA ProcEssUAL CiviL BRASILEIRO

ALEXANDRE MARIO PESSOA VAZ, respeitado processualista por-
tugués, tragou umavisao panoramicae sucintadalinhaevol utivadossistemas
processuai s, que cons dero importante paraentender-se 0 sentido dasreformas
aindarecentementeintroduzidasno CPC atud:

a) Processo comum europeu medieval;

b) Processoliberal introduzido pelaRevolucdo Francesa;
c) Processosocid;

d) Processossocidistas.

O processo comum europeu medieval se caracterizacomo um proces-
so queassentanosprivilégiosdeclassedotipofeuda (justicaprivilegiada, desi-
gudlitériae patrimonia), com procedimento de natureza secreta, escritae medi-
ata, descontinuo e de grande duragéo, em que se consagra o regime daprova
legd (verdadeformal) e de sentencaimotivada, congtituindo um sistemadejus-
ticaautoritaria, opressivaearbitraria.

O processo liberal introduzido pela Revolucao Francesa assenta na
supressao das jurisdicdes privilegiadas e no principio daigual dade de todos
perantealel eostribunais, mascriaumaigual dade puramenteformal, inspirada
no principioindividuaisticodo laisser faire, laisser passer. O processo reves-
te-sedenaturezapublica, oral, imediatae concentrada. Consagram-se osprin-
cipiosdalivre convicgao do juiz naapreciacéo daprova, garantiado segundo
grau dejurisdicdo, dadocumentagdo daprovae damotivagdo das sentencas.
Adota, porém, o conceito dojuiz passivo (principio dispositivo).

O processo do sistema social - ou processo social — por suavez, cor-
respondente, consagra— segundo esse autor —de maneirarigorosae efetivaos

® Cf. “Naturalexa Juridica de la Accién”, texto publicado na coletanea “Accion, Pretensiéon y Demanda’,
compilada por Juan Morales Godo, Palestra Editores, Centro Iberoamericano de Estudios Juridicos y
Sociales, Peru — Lima — 2000, p. 129-163, mais precisamente p. 159.
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principiosdaoralidade, imediacdo, daconcentracdo e dapublicidade e assenta
no principio dalivre apreciacdo daprovae concede asgarantias do recurso de
apel acdo e damotivacdo exaustivadasentenca, darigorosadocumentacdo da
prova, dojuiz ativo, responsavel eassistencial, no sentido de ser umjuiz que
procuracriar entre as partesumaigual daderea eefetivaendo meramentefor-
mal —como acontece nosjuizados Especiais Civel's, observo —paraconstruir
umaestruturaprocessua com carater acentuadamente pulblicistico, dominado
pel o principio dainvestigagéo oficiosadaverdade materia pelojuiz (principio
inquisitorio ou deinvestigacao Forchunsprinzip), estruturaessaque FRANS
KLEIN qualificou como uminstituto de bem estar social —Wohlfahrtseinric-
tung).

Por derradeiro, o quarto e ultimo sistema— o processo socialista—é
apresentado como o quetem, fundamenta mente, asmesmas caracteristicasdo
sistemaanterior, mas que confere aindamaior forcae acentuagdo ao principio
dojuiz ativo eassistencial, daigual dade efetiva das partes, dadescobertada
verdade material ou objetiva, sofrendo variacdes a depender do pais que o
adote, como aChecoslovéquid’.,

O sistemaprocessual civil brasileiro bem se gjustaao processo do siste-
ma social ou processo social, pois que nele se encontra recepcionado, com
todo origor e efetividade, o principio daoralidade, até por mandamento cons-
titucional, como selénoart. 93, 1X, daCF atual eselé, também, no art. 44 do
CPC; imediatidade, como selénoart. 446, |, do CPC em vigor; concentracao,
como selénoart. 455 do CPC, consagrao principio dalivre convicgo raciondl
dojuiz, comoselénoart. 131 do CPC, que se encontraobrigado afundamen-
tar todas as decisdes que profere, tanto por mandamento congtitucional, nodis-
positivo jamencionado, quanto porque o art. 458, 11, do CPC, assim o obriga,
revestindo-seaatuacdo do juiz no processo deforte poder deiniciativa, corres-
pondente ao juiz ativo, como o reconhece 0 art. 125 do CPC.

Por ser o Sstemaprocessud civil brasileiro um processo do sistemasoci-
al, ou processo social, como resultamesmo do art. 1° do texto constitucional,
ndo se pode conceber nenhumareformaprocessual divorciadado modelotra-
cado no texto constitucional, sendo indispensavel obedecer as duas grandes
vertentesconditucionas.

" Cf. “Direito Processua Civil — Do Antigo e o Novo Cédigo”, Livraria Almedina, Coimbra, 1998, p. 129-
131.
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a) atutelacongtituciona do proceso;
b) ajurisdicao constitucional dasliberdades’.

4, Resumo bas REFORMAS DAS L EIS PRocESsUAIS Civis BRASILEIRAS
4.1 NATUREZA E DIRETRIZES

Impulsionado pelaAssociacdo dos M agistrados Brasileiros e, depois,
absorvido pelaEscolade Magistrados Brasileiros, optou-se por promover as
modificacbes que se entendessem necessarias, sem proceder aumareforma
estrutural do CPC, paraevitar ademoraprolongadaque dai decorreria.

Procurou-se evitar aexperiéncia, de certo modo frustrante, dareforma
do Cadigo Civil que, finalmente, seencontraem vigor ejaserevelacomo um
Caodigo desatualizado em muitas coisas. Tem-se, pois, que anaturezadarefor-
madasleis processuaisem andamento ndo tem naturezade umareformaunica,
mas de umareformapontual, continua, tanto que o CPC quando devariasleis
gueintegram o sistemaprocessual civil brasileiro, inclusive o que considero
sub-sistema de processo; o coletivo e 0 processo proprios dos Juizados
EspeciaisCiveis.

Como se sabe, parai sso, constitui u-se umacomissao Revisora, compos-
tapelosMinistrosdo STJSALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA, Diretor da
referida Escolae ATHOS GUSMAO CARNEIRO, que adotou as seguintes
diretrizesdetrabal ho:

a) localizar ospontosde estrangulamento daprestagéo jurisdiciondl;

b) deixando delado divergénciade ordem doutrinariameramente acadé-
mica, assim como pontos merecedores de modificagéo, apresentar
sugestdes somentede ssmplificacao, agilizagéo e efetividade,

C) encaminhar assugestfesndo em um Unico anteprojeto, masatravésde
V&rios, setorials, inclusive paraviabilizar aaprovacéo no Congresso
Nacional, considerando que um Unico pedido de vista poderiacom-
prometer todo o trabal ho;

d) aproveitar apropriadisposicdo dosartigos existentes, abrindo espaco
paraosnovos, senecessario (C. g. arts. 272-273, 478-479), massem
dterar afisonomiado Cadigo;

® Cf. Candido Rangel Dinamarco, “instituicdes de Direito Processual Civil”, vol. |, Ed. Malheiros, S&o
Paulo, 2004, 42 ed. revista e atualizada, p. 179.
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€) buscar o consenso nasalteragtes proposta, democratizando o deba-
te, fazendo areformando umamanifestacdo isoladadaMagistratura,
mas umareivindicacdo unissonade todos os segmentosinteressados,
nelaintegrando oforo euniversidade, professorese profissonais, jui-
zes, advogados, defensores e representantes do ministério Publico’.

4.2 BREVE REsumo DAS REFORMAS JA REALIZADAS

Segundo CANDIDO DINAMARCO, asmodificagdes|egisativasintro-
duzidas apartir dadécadade 80, aqual se associou aReformado Codigo de
Processo Civil em 1994 e 1995, dotaram o sistemaprocessual civil brasileiro
atual deumanovafisionomia, em que se destacao seguinte;

| — ofertadetutelasjurisdicionaiscoletivas,
Il — universalizacdo dajurisdicéo, com acriacdo dos Juizados Especi-
ascives,

[l — medidastendentesaassegurar aefetividade do processo, inclusive
com reforco dospoderesdo juiz paraaimposi ¢ao do cumprimento
deobrigacesdefazer e de ndo-fazer, como sevénanovaredacéo
do art. 461 do CPC;

IV — medidasdeace eracdo datutelajurisdicional cond stente naanteci-
pacdo da tutela (com a nova redagédo do art. 273 do CPC), no
julgamento (especid menteem caso do efeito darevdia arts. 319e
330 do CPC) — a que acrescento ainovagao introduzidano art.
515, 8 3°, acrescentadapelaL el n°10.353/2001 — astécnicasdo
processo monitorio, introduzidas com o acréscimo dos arts. 1.102°
até 1.102¢”.

4.3 ExaMEe Sucinto pA ULTIMA FASE DA REFORMA,
coM REssaLTO PARA A APRECIACAO DE DUAS
M obiFicAcOES INTRODUZIDAS PELA EC N° 45/2004:
O PrAZzO RAZOAVEL E A SUMULA VINCULANTE

Tratando-se de umabreve exposi ¢c&o arespeito dareformaprocessual
em andamento, noslimitaremosaapreciar, em respeito asreformas derivadas

° Cf. Sélvio de Figueiredo Teixeira, “A efetividade do processo e a reforma processual”, Revista AJURIS,
VOL. 59, N° 4, p. 258-259.

10 Cf. “InstituicBes de Direito Processual civil”, vol. I, ob. cit., p. 179/180.

140




ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

darecente Emenda Constitucional n°45/2004, aexaminar, sucintamente, aga-
rantiado prazo razoavel eaimposi¢cao daSumulaVinculante.

a) O prazorazoave
I —  Conceto

A razoabilidade daduraco do proceso € umagarantiaconstitucional en-
cartadanas principais Declaragdes de Direito do Homem, como se observana
recente Cartade direitos Fundamentaisdauni&o européid’, editadaem 7 de
dezembro de 2000, ejaconstava, expressamente, daConvencdo americanade
direitos humanos, que ficou conhecidacomo Pato de San José de CostaRica,
quetem o Brasil como um dossignatérios'. Mesmo antes dessainovacio, mui-
to autores, como JOSE ROBERTO BEDAQUE, CANDIDO DINAMARCO
EBARBOSA MOREIRA, entre outras, haviam procedido aumainterpretagéo
atualizadado art. 5°, XXXV da CF/88 —numaespéecie, pois, de aggionarmen-
to—paraconsderar-sequeagarantiado direito de acéo di estampadaincluiao
direito atutelajurisdicional e estasomente seriacompleta se desse em prazo
razoével.”

Trata-se de um conceitoindeterminado. Deve-seconsiderar queaJustica
deveprocurar atender ao interesse publico de solugdo das controvérsias, medi-
ante aautacdo jurisdicional, deformabreve, paraser eficaz, mesmo porque
com aprestacéo tardiao direito podeter perecido napraticaou perdido muito
do significado parao seu detentor®.

Discordo, porém, daafirmacéo deALESSANDRA MENDES SPAL -
DING, que, namesmaobracoletivaconsultada, que o prazo razoavel parao
julgamento de um processo quetramitapel o procedimento ordinério do proces-
so de conhecimento serd, em principio de 133 dias, compul sadostodosospra-

" Cf. “Direito Fundamental & Tutela Tempestiva & Luz do |Inciso LXXVII do art. 5° da CF inserido pela
EC n° 45/3004”, trabalho que integra a obra coletiva “Reforma do Poder Judiciério”, coordenada por
Teresa Arruda Alvim Wambier e outros, Ed. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 2005, p. 31-40, mais
precisamente p. 37.

2 |dem, ibidem, p. 32.
3 Cf. Ana Maria Goffi Flaguer Scartezzini, “O Prazo Razoavel para a Duragdo dos Processos e a Respon-

sahilizag@o pela Demora na Outorga da Prestacéo Jurisdicional”, na obra coletiva citada, p. 41-58, mais
precisamente p. 43.
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zosdefinidosno CPC". Essaquestdo ndo pode ser resolvidaatravésdesmples
operacao aritmética.

I — Aqguestdodaresponsabilizacdo pelo
n&o atendimento daexigéncia

O exame dessanovagarantia, porém, implicaapreciar-se aquestdo de
saber-se se poderdatribuir-se responsabilizacdo, na hipétese do nédo atendi-
mento dessaexigénciae, em caso positivo, quem seriao responsabilizado eem
que condigdes, jahavendo algumacontribui¢do doutrindriaarespeito.

Nessesentido, MARCIA FERNANDESBEZERRA, advogadamilitan-
teem Curitiba, escreveu que, neexperiénciaitaiana, onde hadispositivo seme-
Ihante, essaprevisdo constitucional veio acompanhadadacriacéo deum meca
nismo legal que, sendo preveniaademoraexcessivanaprestagdojurisdiciond,
previa, ab menos, areparabilidade dos eventuai s danos decorrentes do desres-
peito aesse preceito, sendo certo que essaera, também, aintencdo do legida
dospétrio, pois, no art. 8° daEC n° 96/1992, aprovadana Camarados Depu-
tados, que veio dar origem a PEC n° 45/2004, que a efetivou, eraprevistaa
insercdo, no art. 95 da CF/88, de um parégrafo Unico, com aseguinte redacao:
Uni&o e os Estados respondem pel os danos que os respectivosj uizos causa-
rem no exercicio de sua fungdes jurisdicionais, assegurado o direito dere-
gresso em caso de dolo, sendo certo que o entdo Deputado NEL SON JO-
BIM, atual Presidente do STF, fizeracongtar, no rel atério com que apresentara
areferidaEmenda, quejaeratempo “ de afadtar, entre nds, atesedairresponsa-
bilidade do Estado por atos dejuizes, predominante aindahojetanto em douitri-
naquanto najurisprudénciafirmadanostribunais’.

Oresponsavel, pois, erao Estado, com responsabilidade objetiva, nos
exatostermosdo 8 6° art. 36 da CF/88, cabendo-Ihe ag&o regressivacontrao
magistrado quando este atuar com dol 0. Essaresponsabilizagdo, porém—que
seguramente sefaraatravés de outro processo —japrovocacomentarios que

¥ Cf. “Direito Fundamental a Tutela Jurisdicional a Tutela Jurisdicional Tempestiva & Luz do Inciso
LXXVII do Art. 5° da CF, inserido pela EC n° 45/2004, p. 31-40.

' Cf. artigo “O Direito & Razoavel Duragdo do Processo e a Responsabilidade do Estado pela Demora na

outorga da Prestacdo Jurisdicional”, inserto na obra coletiva ja citada “Reforma do Judiciario”, p. 467-
469, mais precisamente p. 471-472.
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revelam adesconfiancade nossos operadoresdo direito, como sevédaafirma-
ciodeFLAVIOLUIZ YARSHEL, conhecido advogado paulista:

“QO grande problema é saber quanto tempo demoraraparao pleitoinde-

nizatorio do jurisdicionado ser julgado” .

Paraque aaplicacdo dessanovagarantiando caiano descrédito nem se
transforme num instrumento de enriquecimento paraalgunsem detrimento do
interesse de todos, deve-se atentar para as cautel as recomendadas por ANA
MARIA GOFFI FLAQUER SCARTEZZINI, no querespeitaas causasreas
gueimpdem essademoraexcessivae que séo detrésordens:

| — excesso defeitoscominadequadamaguinajudiciaria;
Il — existénciade expedientes protel atdrios utilizados por umadas par-
tes
[l — desidiado magistrado.

Dentro desse quadro, tem-se que a Ultima dessa hi pétese —que se consi-
deramuito rara—pode e deve ser corrigidacom osmel os propriosjaexistentes:
comunicagdo dacondutado magistrado aos 6rgaos superiores encarregados da
correi¢cdo no ambito do Poder Judiciario. Nessacircunstancia, aeventual res-
ponsabilidade do Estado somente pode ocorrer se caracterizadainérciaemres-
peito aadocdo das medidas disciplinares pel 0s 6rgéos competentes, remanes-
cendo, nessaUnicahipétese, apossibilidade daresponsabilizagdo individual do
proprio magistrado, nos exatostermosdo art. 133 do CPC.

Quando aprestacdojurisdiciond restar excessvamentedemoradaem razéo
do excesso defeitos ou em virtude dainadequadamaquinajudiciaria, torna-se
imprescindivel aatuacdo do Poder Executivo, responsavel maior pelaadminis-
tracdo do Estado, no sentido de adotar providénciaparasanar definitivamenteo
problema, o que vai depender damobilizacdo dasociedade civil organizada
nesse sentido. Em qual quer das hipoteses, valeaobservacéo fina daarticulista:
“A omissdo deverd ser identificada, bem como os danos por elacausados, com
arespectiva caracterizacdo do nexo causal e aconsequiente responsabilizacdo

® Cf. “A Reforma do Judiciério e a promessa de ‘duragéo razoavel do processo”, artigo publicado na
Revista
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daautoridade. A complexidade daquest&o ndo pode, no entanto, servir dees-
cudo paraaescusanaevolucgo do tema’ .

b) A SUmulaVinculante
I — Argumentosfavoraveis

A criagdo de SUmulacom efeitosvinculantesque, nostemosdaEC nf 45,
passaaproduzir efeitos modo vincul ativo, nomeadamente, ... aos demais or-
gaosdo Poder Judiciario eaadministracdo publicadiretaeindireta, nasesferas
federd, estadua emunicipal...” provocou acirrados debates, alinhando osargu-
mentos|evantados por quem se posi cionavafavoravel mente ou contrariamente
asuaadocao.

No trabal ho que publicaraa Respeito, SERGIO SEDI SHIMURA rela-
cionou os argumentos contrarios aadogdo dessamedida, que resumimos aos
Seguintes:

a) implicariaretiradado direito fundamental de o cidaddo ter um Poder
Judiciarioindependente, porque se estariaverticalizando o entendi-
mento do STF, tribunal formado ao gosto efei¢do do Executivo, titu-
larizado pelo Presidente daRepublica;

b) possibilidade de as simulas conterem um resumo de umainterpreta-
cao distorcidadarealidade vivenciadapel osjuizesinferiores, poden-
do, quando muito, servirem como subsidio interpretativo efonte de
consultanaestruturac@o e consolidacdo do sistemajuridico;

C) representariaum retrocesso, poisjahaviasido experimentadaeextin-
ta, como sedeu em paises como Portugal, em respeito aos chamados
assentos* com forcagera eobrigatoria, revogados nareformapro-
cessual de 1995, através do Decreto-lei n°329-A” %,

Ha, também, outrosargumentos, ndo ainhados por esse autor, em breve
Sntese

ad) Oamplo acesso ajurisdicéo €apedradetoque do Estado de Direito.
Desse principio derivao principio do juiz natural —0juiz parao caso

Y Cf. ob. cit., p. 48.

'8 Cf. “Stmula Vinculante”, parte integrante da obra coletiva “Reforma do Judiciario”, cit., p. 761-766
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concreto—sendo certo que 0juiz de primeirainstanciaé o maisreco-
mendado paradar inicio ajurisprudénciaporqueéeequeiraaplicar,
dialogicamente—isto &, ouvindo as partes, no indispensavel contradi-
torio—odireito previsto nanorma;

b) O controlejudicia nasceu com aReplblica—o juiz ndo tinhapoderes
parainterpretar alei no Império, cujaConstituicdo o proibiaexpressa-
mente, por ser atribuicdo do Poder Legidativo. A simulaVinculante
retornaraao entendimento dessa época— proprio daEscolada Exe-
gese—0 que seragrande retrocesso. Baseia-se no controle do stare
decisis, mas, no direito anglo-saxdnico de onde proveio, estendo éo
ponto de chegada, mas o ponto de partida.”

c) Pretende-seingtituir decisdeshomogéneas, paraque se possaavaliar
Seu impacto naeconomia, paraque, nosinvestimentos, osqueinves-
tem— notadamente 0sn&o nacionais—possam avaiar 0“custo Brasil”,
inclusive o custo de diversas decisdes do Judici&rio™;

O mesmo SERGIO SHIURA,, anteriormente mencionado, alinhaosar-
gumentosfavordveisacriacdo daSimulacom Efeitos Vinculantes:

a) A morosidade éumadasformasmaisperversasdeinjusticaeaado-
caodaSimulaVinculantevisaadiminéla;

b) A uniformidadedeentendimentojurisprudencia fortaleceaautoridade
dojudici&rio, inspiraconfiancaediminui astensdessocials,

¢) Umatotal ausénciade segurancajuridica, minimaque seja—proporci-
onadapelafaltadasimulaVinculante— af etaasociedade em geral,
impede o crescimento socia e econdmico, conspiracontraacel erida
dedo processo e atinge diretamente a parte que tem razao;

d) Seaspartestiverem algumaprevisibilidadenoresultadodolitigioou
do processo, evitar-se-4 0 g uizamento de muitas demandas e uma
interposi ¢do derecursos desnecessarios. A SUmulaVinculante, nesse
ponto, serviriacomo vacinacontraamultiplicacéo de demandasde
idéntico teor”.

9 Cf. Desembargadora Federal Suzana de Camargo Gomes, “O Controle Judicial dos Ato Administrativos
e a Simula Vinculante”, Revista do Tribunal Regional Federal da 32 Regido, p. 33-45, mais precisamente
p 34 e43

» Cf. Lucia Valle Figueirédo, “O Controle judicial dos Atos Administrativos e a Simula Vinculante”,
Revista do TRF da 3 Regido, p. 33-46, mais precisamente p. 45.

L Cf. ob. cit., p. 762.
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Acrescentem-se, mais, aesseSargumentos, 0s seguintes:

a) Ovalor do precedente—que caracterizaa SimulaVinculante—reside
emoutrosfatores, como o tratamento igual atodos que buscam justi-
ca, seaplicadaamesmaregraem casos and ogos e repetidos”™;

b) Montesquieu observava: Mas se os tribunais nao devem ser fixos,
os julgamentos devem sé&-1o a tal ponto que nunca sejam mais do
gue um texto preciso da lei. Se fossem uma opinido particular do
juiz, viveriamos em sociedade semsaber precisamente 0s compro-
missos que ali assumimos™;

¢) Ojuiz estasubordinado somentealel, €o ébvionaciénciajuridica,
mas usar 0 axiomacomo argumento contrério avinculagdo em certos
casos, éraciocinar ao inverso, posto que adecisdo de um colegiado
dejuizes, por maioriaqualificada, tem apresuncéo absolutadetotal
submissio ale edsuamelhor interpretacio™;

d) “Entrends, por estaou por aquel arazéo, durante decénios se contro-
verte sobre um tema, e ndo chegaatermo o dissenso. Dou um exem-
plo: 0 Banco do Brasil et sujeito aimpostos municipaisou ndo esta.
E possivel arrolar mil decisdes num sentido e mil euma, em sentido
inverso. Ora, 1ss0 ndo pode continuar indefinidamente. O principio da
utilidade tem de se fazer sentir, ainda que isso importe, aqui e ali,
certassituagdes menos confortaveis. E um principio deutilidadejuridi-

ca, social politica, utilidadeem seu sentido maisamplo””;

[l — NossaOpinido

Posiciono-mefavoravel aadogdo das Simulas Vinculantes e até mesmo,
excepciond mente, das SiUmulas com Efeitos Vinculantes, com algumas cautel as,
jaapontadas por algunsautores, como TERESAARRUDAALVIM;

 Cf. André de Barros Balsalobre, “A Stimula Vinculante como instrumento de Uniformizagdo de Jurispru-
déncia’, Revista do TRF da 12 Regi&o, Agosto 2002, p. 1849, mais precisamente p. 21.

# Cf. “O Espirito das leis”, Livro XI, Cap. VI, Ed. Martins Fontes, sdo Paulo, 1996, p. 170.

* Cf. Saulo Ramos, “Questdes do Efeito Vinculante”, artigo publicado em “Cadernos de Direito Constitu-
cional e Ciéncia Politica’, vol. 4, n ° 16, jul/set., p. 35-37

* Cf. observaggo constante de voto proferido pelo Min. Do STF Paulo Brossard na ADC 1-1-/93-DF, que
teve como Relator o min. Moreira Alves.
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1° - Assimulas so podem dizer respeito asituagdes capazes de serepe-
tirem ao longo do tempo, de modo absol utamenteidéntico;

2° - E absolutamente necessario que setenhaumanogdo imprescindivel
daguilo que pode ser sumulado e queisso sejaapenas questdes de
direito;

3° - Oenunciado dastiimulando pode deixar dividanenhumaarespeito
dasituacéo aque seaplicaria. Por isso, ndo serecomenda, por exem-
plo, sobre questBes dedireito defamilia;

4° - A simuladeve ser menosabrangentedo queale edeve ser redigida
demodo agerar menosdlvidasinterpretativas,

5° - A SUmuladeve ser reservadaapenas paraos Tribunais Superiorese
utilizadat&o somente em matériaextraordinariae queabranjam todo
oterritério nacional ™.

Penso, ent&o, que:

a) A adocdo de Simulacom EfeitosVinculantesndo impedequeojuiz
exercao importante papel deintérpretedo fato objeto dejulgamento,
dalei edapropriaSimula, parabem aplicar alei;

b) A simulaseapresentacomo umanormagera eabstrata, cabendo ao
juiz monocrético examinar seelatem ou ndoincidénciano caso con-
creto, demodo afundamentar asuaaplicacéo ou asuarejeicao;

¢) Néo sepoderajamaisimpedir queojuiz decidaarespeito daincidén-
ciaou ndo da simula. Paraisso, deve procurar aratio essendi do
precedente e observar se ela— a simula— se gjusta a questéo sob
exame, sob penadeexcluir-sedojuiz o poder dejulgar, o queimplica-
riaretirar-lheajurisdicéo.

d) Modificar-se arecente EC n° 45/2004, paratransformar a Simula
com Efeitos Vinculantesem Simulalmpeditivade Recursos, alémde
contribuir parao hébito que desgragcadamente se vem reforcando de
desamor pelacongtitui¢ao, diante dasemendas constantesqueaelase
faz —jaagoracom Emendasobre Emenda—vai abastardar amedida,
transformadade meiolegitimo parafacilitar amissdo do STF naguar-
dada CF/88 em mero expediente de aparte evitar o oferecimento de
recursos.

% Cf. Saulo Ramos, ob e loc. citados.

147




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

5. A REFORMA QUE FALTA
(CRITICA A ALGUMAS MUDANGAS PROCESSUAIS)

Muito emboraareformatenhasidoiniciadacom o propdsito expresso e
reiterado de agilizar aprestacéo jurisdicional, racionalizando o processo, bus-
cando retirar-lhetodos os escolhos auma prestacéo jurisdicional répidae efi-
caz, apesar detodos os esforcos dispendidos e do reconhecido bom éxito em
respeito aadocao de al gumas medidas, nomeadamente aanteci pacéo datutela
—introduzidanaprimeirafasedareforma, comal el n°8.952/94, easmedidas
maisrecentes, algumas del asjaparaaperfei coar medidas anteriormente adota-
das, como aque se deu com os acréscimosfeito amesmamedidade antecipa
cao datutela, comal e n°10.444/2002, quando finalmente seingtituiu afungi-
bilidade entre essamedidae amedidacautel ar e permitiu que se anteci passem
osefeitosdatutelajurisdicional definitivaquando um ou maisdos pedidos, ou
parcel adel esrevel ar-seincontroverso, com o que se atendeu sugestéo insisten-
tementefeitapor GUILHERME MOARINONI, penso queareformaproces-
sual —pontual e aindaem andamento —deixou muito adesejar em respeito a
realizacd mesmado direito.

Como se sabe, 0 processo serevelasob dois aspectosimportantes: num
primeiro momento, aatividadejurisdicional desenvolvidanosprocessoslimitaa
certificar aexisténciado direito, adizer o direito, conceito que, emboraincorre-
to, tornou-se lugar comum nadefinicéo de jurisdicdo. | sso serefere, como €
6bvio, a0 processo de conhecimento.

Num outro momento, porém, o processo cuidadarealizacdo mesmado
direito, dasatisfatividade do direito materia prometido pelo Estado e cujarea
lizag&o é por ele garantida. Esse momento, como também se sabe, corresponde
a0 processo de execucao.

Aindaquea gunsjuristasjatenham advertido paraisso, como o fez—por
todos—MAURO CAPPELLETTI, quando advertiu paraaimportanciado aces-
so ajusticacomo o direito de todo o cidad@o a uma prestacéo jurisdicional
rgpidaquendo selimiteapenasadizer o direito, masarediz&lo, asatisfazé-lo
— 0 que, entre nés, CANDIDO DINAMARCO denominou de processo de
resultado, ndo vislumbro, nareformaaté aqui realizada o atingimento desses
proposito, sobretudo no que serefere a JusticaFederal.

Penso mesmo que nosso pais, apesar de proclamar aunicidadedejuris-
dic8o, tem primado por construir um Estado Democrético de Direito singular: de
um lado, com asinovagdes das medidas processuai s adotadas, no manifesto
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intuito de agilizar etornar maiscé ereaprestacdo jurisdicional, que sdo normal -
mente aplicadas, sem maiores problemas, quando serefereaesferacivel —par-
ticular ou privada—aindaque essaexpressao esfera privada, como jasedisse
, cheiremal. Do outro, acriacdo de medidas que buscam obstacul arizar, retar-
dar, procrastinar, enfim, aprestacéo jurisdicional, quando digarespeito aacoes
movidas contraaFazendaNacional.

Essadistin¢do odiosa—queimagino tenhaficado naconsciénciados ma
gistradosbrasileiros como resquicio do regimemilitar em que se criaram duas
ordensjuridicas. umaparticular, normal, em que o Poder Judiciério atuavalivre-
mente—exceto com aslimitagdes decorrentes dainfluénciapolitica, masnéo
institucional eoutra, umaordem supralegal, ditatorial, ditarevolucionaria, que
diziarespeito aos supremosinteresses do Estado, que podem seidentificado na
fugidiaexpressdo interesse publico, que o Judiciério estavaproibido de apreci-
ar eque, no momento atual, setraduz naproibicdo de sedecidir contrariamente.

Penso que somente em razéo dessainfluéncianefastase podeidentificar
como préticaabusiva, infelizmentetornadacomum:

1° - A autorizag8o paraintervencao daUni&o Federa nosfeitosem que
€ parte sociedade de economiamista: art. 5°da. Lei n°9.469/1997.
Nosso entendimento. Dispositivo queme pareceincongtitucional, por
haver-seaargado, por meio delei ordinaria, acompeténciadaJus-
ticaFederal, cons deradacompeténciadejurisdicéo, somente modi-
ficavel atravésde EmendaCongtitucional.

2° - Abrir-sevistasaspartes, janafasefina do procedimento daexecu-
¢ao por quantiacertacontraaFazenda Publica, do teor darequisi-
¢ao, permitindo que aFazendaNaciona se manifeste, por haver-se
criado uma 3?fase do precatorio requisitério, através de umasim-
ples Resolucéo do CJF, ade n° 438/2000, do CJF;

3° - Alteracdo no art. 33 do Ato das Disposi¢oes Congtitucionais Transi -
torias (ADCT) da CF/88 —mercé da EC n° 30/2000, onde se esta
beleceu que, com aressalvados créditos de naturezaalimentar, o
valor dos créditos pendentes de pagamento nadata dapromul gacéo
da CF/88, incluido o remanescente de juros e correcdo monetaria,
fosse pago em prestagBesanual s, iguai se sucessiva, No prazo maxi-
mo de oito adez anos, apartir de 1° dejulho de 19897

" Como ja reconhecido por Toshiro Mukai, no artigo “A dilacdo do pagamento dos precatérios:
inconstitucionalidade aberrante (Emenda Constitucional n° 30, de 14.09.2000)", publicado na revista
“Férum Administrativo”, Belo Horizonte, ano | — n® 01 — margo de 2001.
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40 -

50 -

O acréscimo — através da EC n° 30/2000, do paragrafo 5° ao art.
100 da CF/88 — paraestabel ecer que o Presidente do Tribunal que,
por ato comissivo ou omissivo, retardar ou tentar frustrar aliquida-
¢ao regular dos precatdriosincorraem crime de responsabilidade,
guando ndo setem noticiade que nenhum del es houvesse adotado
essaconduta, mas ndo se criou medidasemel hante paraas autorida:
des administrativas ordenadoras de despesas que deixam de cum-
prir aobrigacdo defazer deincluir, nosexatostermosdo § 1°do art.
100 da CF/88, averbanecessariaao pagamento dessesdébitos. Tal

medidame parece, com todo o respeito, um exemplo de procurar-
seresolver um problemapor simplesmente atribuir-se aculpaao
mordomo, deixando o responsavel —no caso, aautoridade adminis-
trativaque ndo reservaverbano orcamento daentidade administra-
tiva para atender a esses pagamentos, sem gue se criar nenhuma
normaque, nessas condicoes - e desde que selhe assegure ampla
defesa—Iheimputeapraticade ato deimprobidade administrativa;

Finalmente, amedida mais brutal e maisrecente, que sereferea
modificacdo introduzida pelo art. 19 daLei n° 11.033, de 21 de
dezembro de 2004, que submete o pagamento do precatorio requi-
sitorio, jaexpedido, ao pronunciamento daFazendaPublica, para
gue somente | he autorize 0 pagamento apenas se constatar que néo
h& nenhum débito pendente por parte do beneficiario. Medidaja
consi deradaem sede doutrinéria’®.

* Medida j& também reconhecida domo inconstitucional por Kyoshi Harada, em artigo publicado na
Revista Consulex, ano 1X, n° 200, 15 de maio/2005, p. 49/53.
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APONTAMENTOS SOBRE A REDUCAO DA
MENORIDADE CIVIL

Rogério Roberto GoncalvesdeAbreu
Juiz Federal

Com aentradaem vigor do novo Codigo Civil, asociedadebrasileiravive
malsumavez ainstabilidade criadapor uma profundaalteracéo no ordenamento
juridico naciona, dadaainevitavel interacdo entre osdiversosramosdo Direito,
todos permeados pel os conceitose normasdo Direito Civil.

Defato, podemos afirmar, sem exagero, que as questdes estudadas em
Direito Civil constituem freqiiente fundamento de compreensdo e mesmo de
aplicacéo dediversosingtitutosjuridicosrelativosas demaisciénciasjuridicas.
Questdes como aexisténciadapessoa (fisicaou juridica), suapersonalidade,
direitosinerentes, capacidade paraapréticade atosjuridicose asformasde
supressao daincapacidade, osbens, aestruturadarelacéo juridica, o negécio
juridico, suaformacao e extingdo, prescricdo e decadénciadosdireitos, aestru-
turadaobrigacéo, oscontratos, apropriedadeetc. Orol € praticamenteinfinito.

O advento de um novo Caédigo Civil, portanto, apesar de mantidas as
estruturasdamaioriadosingtitutos, geraainevitavel necessidade deumapro-
fundareformulacdo em outros campos, aexempl o do que deve ocorrer emface
das modificagdesintroduzidas nas normas quetratam, verbi gratia, dasuces-
sdo dacompanheira.

Dentreasdiversasmodificaces|evadasaefeito pel o novo Codigo, uma,
degrandiosarelevanciaem razéo dainfluénciaque exerceraem variosramos
juridicos, jAcomecaadespertar acuriosidade dosintérpretes e operadoresdo
direito. Trata-sedareducdo damenoridade civil, devinte eum paradezoito
anosdeidade. A partir daentradaem vigor do Cédigo Civil de2002, sera
civilmentecapaz, paratodososatosjuridicos, aqueleque, ndointer dita-
do, hajaatingido dezoito anosdeidade.
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Defato, dizo Codigo Civil, em seu artigo 5.°, caput, que“ A menoridade
cessaaons dezoito anos compl etos, quando apessoaficahabilitadaapraticade
todososatosdavidacivil.” Desse modo, rompendo com atradicdo do direito
civil brasileiro, reduz anovale paradezoito anosdeidade o limite biol6gico
entrearelativaincapacidade e aplenacapacidadecivil, prevendo, ainda, em seu
paragrafo Unico, as hipbtesesem que, antes dessaidade, poderaocorrer aeman-
cipacdo (aaquisicdo daplenacapacidade civil antesdamaioridade).

Controvérsiasdas mais causticastém aparecido sobre 0 tema, mormente
em decorrénciadacomprovadainterdependénciaentreosramosdo Direito. Tal
sedeve, viaderegra, quando umadadadisciplinajuridicatendeaatrair (real ou
aparentemente) o conceito civil de mai oridade como pressuposto ou condi¢éo
desuaeficacia. Aqui reside o cerne das principais discussdes sobreamatéria.

No Direito Penal, por exemplo, prescreve o respectivo Codigo (art. 65,
I) ser circunstanciaatenuante o fato de estar o réu com menosdevinteeum
anosdeidade nadatado fato criminoso, bem como que selhe haverade contar
pelametade o prazo prescricional (art. 115). Naparte especial, definindo o
crimeder apto consensual, diz o Cédigo Pend ser crime* searaptadaémaior
de 14 (catorze) anos e menor de 21 (vinte eum) anos, e o rapto sedacom seu
consentimento”. Com areducéo damenoridadecivil paradezoito anosdeida
de, urge saber se tais normas estariam revogadas pelo novo CC ou, ao
contrério, seteriam permanecidoimunesaoimpacto doredimensiona-
mento legal damaioridadecivil.

Outraquestéo que vem ganhando consideravel folego diz respeito arevo-
gacao ou ndo do artigo 2.2, parégrafo Unico, do Estatuto daCriancaedo Ado-
lescente, 0 qual prescreve que* nos casosexpressosem lel, aplica-seexcepcio-
nal mente este Estatuto as pessoas entre dezoito e vinte e um anos deidade’ .
Estariam excluidosos maioresdedezoito anosdeidade, a partir daen-
trada em vigor do novo Codigo Civil, doregimeestabelecido pelo Esta-
tutodaCriancaedoAdolescente?

Perfilhando o entendimento de haver sido referidanormarevogada, teria-
mosdeadmitir que, umavez submetido o adol escente amedida socio-educativa
deinternacéo, deveriaser compulsoriamenteliberado ao compl etar dezoito anos
deidade. Restariamodificada, portanto, aregrado artigo 121, §5.°, do ECA,
aqua determinaaliberacdo compul soriado internado apenas quando atingir os
vinteeum anosdeidade.

Outraferrenhacontrovérsiaquedividiaos estudiososdo Direito Proces-
sua Penal versavasobre apermanéncia(ou néo) danecess dade de nomeacdo
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decurador ao chamado “indiciado menor” ouao*“réumenor”, ou sgja, ao maior
dedezoito e menor devinteeum anosdeidade.

Por fim, aquestéo ficaaindamaistormentosanasearaprevidenciaria. De
fato, nadefinicéo do que sgam dependentesno Regime Ger al da Previdén-
ciaSocial, dizalLe n.°8.213/91 (Plano de BeneficiosdaPrevidénciaSocial),
emseu artigo 16, que* séo beneficiariosdo Regime Gera daPrevidénciaSocid,
nacondi¢do de dependentes do segurado”, além de outros, “ o filho ndo eman-
cipado, de qual quer condicdo, menor de21 (vinteeum) anosouinvaido” bem
como “ o irmao ndo emancipado, de qualquer condicdo, menor de 21 (vintee
um) anosouinvaido’.

Em qualquer caso, devemos apurar se amodificacéo dadisciplinada
maioridade civil surtiraefeitosmodificativosno que concerne atais questdes.
Devemoshbuscar, pois, um critério que permitaaferir quando aquestdo dacapa-
cidadecivil teraefetivarelevanciaparaosingitutosquevinculam efeitosao atin-
gimento daidade devinteeum anos.

Oraciocinio ésmples. A reducdo damaioridadecivil tem efeitos precisos
naareada capacidade civil de exer cicio. Sendo assim, apenas haverauma
vinculacdo entre o art. 5.°, caput, do Codigo Civil (reducéo da menoridade
civil) eosdispositivos acimacomentados see quando esteshouver em “im-
portado” aidade de vinte e um anos diretamente do Cadigo Civil de
1916, por ter sido considerada relevante, pelo legislador, a questéo da
plena capacidadecivil.

Adotado este critério, jase nostornaviével observar que asnormasdo
Caodigo Pena (com excegdo danormaque define o crime de rapto consensual)
edo Estatuto daCrianca e do Adolescente jamaistiveram por fim proteger o
civilmenteincapaz ou, melhor dizendo, aincapacidadecivil. Casofosseesteo
objetivo, teriam expressamente excluido o emanci pado que, emboramenor de
vinte eum anos, seriaplenamente capaz paraosatosdavidacivil. Contudo, &
sabido que, adespeito de emancipado, continuava o réu menor devinteeum
anos, sob aégide do CC/16, afazer jusacircunsténciaatenuante e ao privilégio
do prazo prescricional contado pelametade (CP, 65, | e 115). Nadamudou
com o CC/2002.

Diversaéaconclusdo quanto ao crimederapto consensual . A normado
art. 220 do Caédigo Pend fixalimitesdeidade, estabel ecendo um critério para
desconsi deracéo de eventua manifestacdo devontade pelavitima. Presume, de
formaabsoluta, que suavontade estariaviciadae, portanto, 0 consentimento”
daofendidando excluiriao crime. Ora, avontade sd pode estar presumidamen-
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teviciadaem razéo daidade (critério biol 6gico) quando se cogitadeincapaci-
dadepara consentir. Trata-se, como sepodever, deumcritériodeafericéo
da capacidade para manifestacdo valida do consentimento. Assim, deve-
mos concluir que aidade de vinte e um anos contidano dispositivo em questéo
pautava-se nanormaque negavaplenavalidade adeclaracéo de vontade mani-
festadapelamenor civilmenteincapaz.

Entendemos, portanto, que a normado art. 220 do Cédigo Penal, ao
contrario dos mencionados arts. 65 e 115, foramodificada pel o novo Cédigo
Civil, bern como que o rapto consensual somente poderaser praticado contra
pessoamaior dequatorze— umavez que, setiver avitimaidadeinferior, presu-
me-se aviolénciae aadequacdo tipicadeveraser feitanotipo do art. 219 do
Cadigo Penal (rapto violento) — e menor de dezoito anosdeidade.

No caso do Estatuto da Criancae do Adolescente, ao prefixar aidade de
vinteeum anoscomo excepciona limitede aplicacéo de suasnormas, ndotinha
emmente o legidador proteger o civilmenteincapaz. Caso houvessesido real-
mente este seu intento, teriafeito exclusdo do emancipado. Assim ndo fez o
legislador, justificando o entendimento de que, aexemplo do Cédigo Penal,
estabel eceu-se aidade de vinte e um anos como umasimplestarifacéo legal.
Poderiater sido escolhidaoutraidade, como vinteedois, vinte e cinco anosetc.
Escolheu-se, contudo, aidade devinteeum anospar ater efeitosnosistema
do proprio Estatuto, ndo atraindo do Direito Civil, neste caso especifico, a
disciplinade maioridadecivil, motivo pelo qua aateragdo normativadestando
Ihepoderiasurtir efeitos.

Resolvendo em definitivo aquestéo, firmou o Superior Tribunal de Justica
entendimento segundo o qual areducéo damenoridadecivil operadapelo CC/
2002 néo revogou asnormasdo ECA que disciplinam aaplicagcdo e execugdo
das medidas sici o-educativas aos mai ores de dezoito e menores devinteeum
anosdeidade. Assim seposicionoua5.2Turmado STJem julgamento deHa
beas Corpus (Processo n.° 200302092395) proferido em 11 de maio de 2004:

HABEASCORPUS. ECA. MEDIDA SOCIO EDUCATIVA. INTER-
NAQAO. MAIORIDADECIVIL. IMPOSSIBILIDADE DE EXTIN-
CAODA MEDIDA.

Esta Corte tem sufragado o entendimento de que deve ser consideradaa
idade do menor infrator a data do fato, consoante dispde o art. 104,
parégrafo Unico, daL e n°8.069/1990, sendo quealiberacdo obrigatdria
deveraocorrer somente quando 0 mesmo completar 21 anosdeidade, a
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teor do art. 121, 85°, do Estatuto da Criancae do Adolescente.

Ao contrario do que defende 0 impetrante, esse dispositivo legal ndo foi
revogado pelo atua Codigo Civil (Lei n.°10.406/2002).

Ordem denegada.

No que concerne aos problemas enfrentados nasearado Direito Proces-
sual Penal, podemosafirmar que, com o advento daLei n. 10.792/2003, foram
em grande parte resol vidos, precisamente em razéo do fato de haver ditalel
revogado o dispositivo do CPP que determinava anomeagao de curador ao
“réumenor” quando de seuinterrogatoriojudicia. Defato, diziao art. 194 do
Caodigo de Processo Penal (expressamenterevogado pelaapontadalel) que” se
0 acusado for menor, proceder-se-aao interrogatorio napresencade curador”.

Com o advento do novo Codigo Civil, passamos aentender desnecessa
riaanomeacao de curador ao réu maior de dezoito e menor devinteeum anos
deidade, umavez que, sendo plenamente capaz, Ndo necessitariao réumaior de
dezoito anos de qual quer medidaquelhe servissede” complemento” acapaci-
dade paraapréticade atosjuridicos, aindaquetaisatosjuridicosfossem “ atos
processuais’.

Defato, somentefaz sentido falar em curatelaquando hanecessidade de
integrar, por tal ingtituto, arel ativaou absol utaincapaci dade que determinado
sujeito tenhaparaapréticade atosjuridicosvalidos. Serve, pois, como forma
deviabilizar aosincapazes aparticipacéo navidajuridica. Sendo o maior de
dezoito anos, viaderegra, apartir de 2002, plenamente capaz, qual o sentido
de selhe nomear curador se ndo héincapacidade aser suprida?

Maisevidenteaindaé o efeito operado pelareducéo damenoridade civil
nas disposi ¢des que tratam dalegitimacdo concorrente parao exercicio do di-
reito de queixa e de representacdo, bem como paraconcessao e aceitacao do
perdao, precisamente arts. 38, 52 e 54 do Codigo de Processo Pend, osquais
apresentam a seguinte redacao:

Art. 34 — Se o ofendido for menor de 21 (vinte e um) e maior de 18
(dezoito) anos, o direito de quei xapoderaser exercido por eleou por seu
representantelegal .

(...)

Art. 52 — Se o querelante for menor de 21 (vinte e um) e maior de 18
(dezaito) anos, o direito de perdéo podera ser exercido por ele ou seu
representantelegal, mas o perdéo concedido por um, havendo oposi¢&o
do outro, ndo produziraefeito.
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(...)
Art. 54— Seo querelado for menor de 21 (vinte e um) anos, observar-se-
4, quanto aaceitacao do perdado, o disposto no art. 52.

A perguntague surge € aseguinte: ressalvadaapossibilidade de haver
sentencajudicial deinterdicéo, o maior dedezoito anosprecisaderepre-
sentantelegal ? Obviamente que, com aressalvade algumaanomaliapsiquica,
devidamente comprovada e quetenhadado azo aumasentencajudicial dein-
terdicéo, umavez atingidaaidade de dezoito anos completos, inexisteafigura
do representante legal. Tais disposi¢des, assim, teriam sofrido os efeitos
damodificacdo da menoridadecivil? A resposta, em nosso modesto enten-
der, s poderaser afirmativa.

N&o obstantefortissimacorrente em contrério, sustentamosque, apartir
doiniciodavigénciado Codigo Civil de2002, teriasido definitivamente extinta
afigurado impropriamente chamado “réu menor” e, consegiientemente, ane-
cessidade de suacuratela, sgjaparaoinguérito policial, sejaparao processo
judicid.

Entretanto, aderrogacéo do Codigo de Processo Penal, nestaparte, ndo
foi completa. Revogando expressamente o art. 194 do estatuto processua, dei-
xou o legislador, contudo, de prescrever arevogagéo do CPPem seusarts. 15
e 564, 111, “c”, os quais tratam diretamente da questéo do curador ao “réu
menor”. Estéo assm redigidas asmencionadas disposi¢ieslegals:

Art. 15- Seoindiciado for menor, ser-lhe-anomeado curador pelaauto-
ridadepolicia

(...)

Art. 564 —A nulidade ocorrerdnos seguintes casos.

(...)

[11 —por faltadasformulas ou dostermos seguintes:

(...)

¢) anomeacdo de defensor ao réu presente, que ndo o tiver, ou ao ausen-
te, ede curador ao réu menor de 21 (vinte e um) anos;

A manutencdo detaisdispositivosno texto do Codigo de Processo Pend
nosimpdeinvestigar seassim teriaagido o legislador por efetivavontade de
manté-losvigentes ou— o que parece ser ahipotese mais provavel — seforam
mantidos os citadosartigos por um lamentével equivoco.
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Se entendermos que houve aconsciente manutencéo detai sdispositivos
no Codigo de Processo Pend, teriamos um absol uto contra-senso: estariaelimi-
nada a designacdo de curador ao “réu menor” no processo judicial (em que
poderiao réu até sofrer umacondenacdo), permanecendo indispensavel, contu-
do, noinquérito policia (quetéo somente serve aformacdo daopinio delicti
pel o Ministério Pablico). A medidade protecéo, assim, seriaimprescindivel no
momento em que sua dispensa poderiacausar menor mal, ao passo que seria
prescindivel quando, jano curso dafase processual, estivesse o réu exposto a
umacondenacdo e, pois, amal maior.

Por outro lado, permaneceriao estatuto processual penal falando em nu-
lidade com afaltade nomeacéo de curador ao “réu” (portanto, com processoja
instaurado), quando, naverdade, anormalegal que prescreviaaobrigatorieda-
dededitanomeacdo jateriasido expressamente revogadaem momento anteri-
or. A nulidade estariaarefletir o descumprimento de normainexistente e, por
conseguinte, teria perdido completamente seu obj eto.

Sendo assim, parece-nos|égico que o legislador, inadvertidamente, es-
gueceu-se derevogar osartigos 15 e 564, 111, “¢” (bem como todos aquel es
gue prescrevem prerrogativas concorrentes em matériade atos processuais),
todos do Codigo de Processo Penal . Contudo, interpretando os dispositivosdo
estatuto repressivo em sintoniacom o CC/2002, bem como com asintomética
revogacao do art. 194 do CPP, chegaremos ao resultado que mel hor se adapta
amodificacdo operadano critério biol gico de aquisi¢do daplenacapacidade
civil emrazdo daidade. Unificando olegidador asidadesparaaquisicaoda
plena capacidade civil e penal, coloca, de umavez por todas, um ponto
final nosproblemasdai derivadosesimplificavisivelmenteainteracao
entreosdoisramosjuridicos.

Por fim, resta-nos examinar osreflexos dareducdo damenoridadecivil
nasearaprevidenciéria: amais problematicae, talvez, sensivel detodasque
foram assoladas pel o fendmeno até aqui estudado.

O problema aparece com anecessidade de conciliagdo entreo art. 5.,
caput, do Codigo Civil de2002 eoart. 16, | elll, daLei n. 8.213/91. Antesdo
advento do CC/2002, tanto alegidaco civil como aprevidenciériaestabel eci-
am aidade de vinte e um anos como critério paraproducdo de certos efeitos:
aquisicdo da plena capacidade civil e perdada qualidade de dependente do
segurado, respectivamente. Adquiridaaplenacapacidadecivil, agora, aosde-
zoito anos deidade, deveraou ndo permanecer o critério previdencidrio em
vinteeumanos?
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Defato, haingtitutos de previdéncia(no geral, de servidores publicos)
sustentando que, com areducéo damaioridade civil, aperdadaqualidade de
dependente teriasido anteci pada para os dezoito anos deidade, dadaaaquisi-
¢do daplena capacidade paratodos os atos davidacivil, com aconseguiiente
eliminacéo dadependéncia. Mediantetal argumentacéo, beneficiosprevidenci-
ariosforam sumariamente cancel ados.

Opondo-seatal interpretacéo, argumentam os prejudicados queteriam
adquirido direito apercepcao dos beneficios até aidade de vinte e um anos, ndo
podendo | egidacdo posterior, em manifesto desrespeito agarantiacongtituciona
correlata, prejudicar-lhesasituacéo juridicajaconsolidada.

A questéo ndo encontrafécil solucdo. Nostermosdo antigo Codigo Civil,
0 menor devinte eum anos ndo contavacom aplenacapacidade paraapratica
detodososatosdavidacivil, de modo que estavaadepender, ordinariamente,
daassisténciade seuspais. Havia, por assim dizer, umaespécie de* dependén-
ciajuridica’, menos saliente que ados menores de dezesseisanos, masainda
assim existente até o advento da plena capacidade (sejapelamaioridade, sgja
pelaemancipacéo).

Quanto anormadalegidacéo previdenciariaqueatribui ao filho menor de
vinte eum anos acondic¢éo de dependente, surgeapergunta: tal parametrofora
inspirado nos mesmos vinte e um anos previstos nalegislagdo civil daépoca?
Por outraspalavras, teriaale previdenci&ria“importado” osvinteeum anosdo
Cadigo Civil paraadefinicdo do“ dependente previdenciério” ?A resolucéo do
problemaquanto ainfluénciadareducéo damenoridade civil passa, necessaria-
mente, pel aadequada sol ugdo dessa questéo.

Defendiamos, inicia mente, atese de que amodificacdo damenoridade
civil teriarealmenteimplicado naalteracdo do critério previdenciario dadepen-
déncia, e assim nos posi ciondvamos de acordo com o seguinte raciocinio: a
observacdo dos casos de aqui sl ¢ao anteci padadacapacidade civil plena(eman-
Cipacdo) sugere que, aém dadependénciajuridicajamencionada, aincapaci-
dade civil faziapresumir umacorrel atadependénciaecondmico-financeira De
fato, os casos de emancipacao previstos no novo Cédigo Civil (art. 5.°, parg
grafo Unico) conduzem ailacdo de que 0 emancipado deixade depender econo-
micamente dos pai s ou responsavel s, passando aser responsavel por suapro-
priapessoa.

Osdois primeiros casos seresumem, em esséncia, aum so: amanifesta-
¢do de vontade dos pais. Na hipotese do inciso | este fator € absolutamente
claro. Comrelagdo aoinciso |1, emborasejaverdade que aemancipacdo de-
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corrado casamento, ndo € menos certo dizer que, antesdos dezoito anos (vinte
e um anos segundo o CC/16) deidade, depende o nubente, viaderegra, de
autorizagdo dospaise, assm, novamenteamanifestacdo volitivado responsavel
legal lato sensu € exigida (dispensadaapenas por intervencdo judicial).

Nas duas hipdteses acima, entendemos que poderaintervir o Poder Judi-
ciarioemmanifesto“veto” aosefeitos e consegliénciasjuridicas daemancipa-
¢a0. Quando, no caso concreto, aartificial aquisicao dacapacidadecivil tradu-
Zir riSco ou prej uizo ao adol escente em vias de se emanci par, culminando-lheno
desamparo por seus paisou responsavel, poderd o juiz objetar ata ato, negan-
do-lheéefeitos, por exemplo, em agdesjudiciaisde alimentos, reparacéo de da-
nosetc. A continuidade dadependénciaecondmicaimplicanapermanénciado
vinculo deresponsabilidade.

Ostrés ultimosincisos sdo cristalinos navincul acdo dadependénciajuri-
dica(ass sténciaao rel ativamente capaz) adependénciaecondmico-financeira.
O exercicio deemprego publico efetivo (inciso 1 11), o estabelecimento civil ou
comercial com economiapropriaeaexisténciade relacdo deemprego (inciso
V) presumem o auferimento de rendas pel 0 emancipado, de modo alhe ser
possivel vidaindependente. Se aplenacapacidade, por um lado, perfaz instru-
mento necessario ao exercicio detaisatividades, por outro lado, revela-se como
consequiénciadessamesmaatividade, jagque, umavez empregado eadquirindo
condi¢des de auto-subsi sténcia, aaquisicao da plena capaci dade, no caso do
incisoV, serd posterior — umaconsequiéncia, portanto.

Finalmente, oinciso IV confere a plena capacidade civil ao menor de
dezoito anos em razdo dacolagcdo de grau em curso de nivel superior. Nova-
menteale revelaapreocupacéo em vincular adependénciajuridicaadepen-
dénciaecondmica, reconhecendo no portador de diplomade curso universitario
aaptiddo paramanter as préprio. Por outro lado, confere-lheinstrumentojuri-
dicoindispensavel (acapacidade de exercicio) ao regular desempenho profissi-
onal em suaareade graduacao.

Em todos os casos de emanci pacdo previstos no Cadigo Civil, parece-
nosbastante claraavinculagdo feitapelale entre asduasmodalidadesde de-
pendéncia. Nao nos parece, contudo, que aincapaci dade sgjaconsequiénciada
dependéncia econdmica. De fato, ndo raro encontramos casos em gue uma
pessoamaior devinte e um anos é casada, titular de um diplomade curso em
nivel superior e, aindaassm, economicamente dependentedos pais. Seriacivil-
menteincapaz? N&o por essesmotivos. Mas, dessaforma, que vinculagdo ha-
veriaentre adependénciajuridicae adependénciaecondmica? A resposta,
segundo cremos, esta na verificacdo deumapresuncao legal.
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Em nosso ponto devista, amenoridade e, conseqlientemente, aincapaci-
dadecivil fariapresumir, deformarelativa, adependénciaecondmico-financeira
— mesmo que, no plano fati co, elarealmente ndo existisse. Umavez reunidos
0S pressupostos paraaemanci pacao, o adol escente maior de dezesseise menor
dedezoito anos pode obter suaplenacapacidade paraocsatosdavidacivil. Sob
0 ponto de vista econdmico, poderd ou ndo ser dependente. Nao mais ser 4,
contudo, “ presumidamentedependente’.

Seguindo estalinhaderaciocinio, teriamos que, com acolacdo de grau
em nivel superior, o maior de dezesselse menor de dezoito anos perderiatéo-
somentea*” presuncdo de dependénciaecondmica’, devendo, apartir deentéo,
prové-laconcretamente— ndo paramanter-se (juridicamente) incapaz, mas
paracontinuar fazendo jus abeneficios derivados do estado de dependéncia
(juridicaeecondmica), aexemplo do direito aprestacéo dimenticia.

Concluimos, dessamaneira, que aincapaci dade paraosatosdavidacivil
geraumapresuncdo de dependénciaecondmico-financeira. Com aantecipada
aquisicdo da capacidade (através daemancipacao), ndo setem aautomética
eliminacdo dadependéncia, masda* presuncao de dependénciaeconémica’.
Pretendendo o emancipado continuar afazer jusacertos beneficios (como a
percepcao de alimentos), ndo estando mais acobertado pelapresungéo legal,
deveraprovar apermanénciado estado de dependente, damesmaformaqueo
devem fazer aquel es que adquirem a plenacapaci dade através damai oridade.

Fincadas as bases civilistas, passemos a0 exame daquestéo previdencia-
ria

Devemosbuscar, de antemao, o fundamento tel eol 6gico do sistemapre-
videnciério. Bastaumargpidaconferénciadotextodal e n. 8.213/91 (Planode
BeneficiosdaPrevidénciaSocial) paraidentificarmos osdestinat&riosdas pres-
tacOes: 0s segurados e dependentes. Estes Ultimos seriam os economicamente
dependentes dos segurados, aquel es cujasobrevivénciaé garantidapel os pri-
meiros. Os segurados sdo aquel estrabal hadores (exceto o facultativo) quere-
col hem contribui gdes aos cofres publicos com vistas aformagdo do patriménio
quelhes poderaassegurar, no futuro, umainatividade dignaou aprotecéo de
seusdependentes.

A dependénciaaqui tratadan&o tem base puramente econdmica. Deve
ser igual mente encarada sob um aspecto social . Osbeneficios e prestacBespre-
videnci&rios, por suavez, ndo sdo destinados apenas aos dependentes, como se
Vviu, nem tampouco aos segurados que setornam incapazes parao trabalho. Se
assimfosse, €éinegavel que, umavez aposentado, ndo poderiao trabal hador

160




ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

retornar ao trabalho remunerado (poisdeixariade ser dependente daqueles pro-
ventos, como ocorre no caso do beneficio assistencial de prestacéo continuada
-LOAYS).

Este € em verdade, 0 nosso principa fundamento de combate a tese
sustentadapel osingtitutos previdenciérios acimamencionados. Por que motivo
o trabal hador aposentado por idade ou tempo de contribuicéo pode voltar a
trabalhar sem medo de ver cancel ado seu beneficio de aposentadoria, mesmo
sabendo quetal prestacéo previdenciariase destinariaalhe garantir uma* inati-
vidade confortavel” ? Porque a seguridade social, como lheindicao préprio
nome, tem naturezapredominantemente SECURITARIA. Tem naturezade se-
guro, um seguro social, Sm, masaindaassm um seguro.

Nestalinha, vejamosinteressante julgado do Tribuna Regional Federal
dal1.2Regido, reconhecendo anaturezasecuritariadas contribuicdes definanci-
amento daseguridade social e suaconsequiente vincul acdo aos beneficios previ-
denciarioslegdmenteprevistos:

Origem: TRF- PRIMEIRA REGIAO

Classe: AC-APELACAO CIVEL —01243334

Processo: 198901243334 UF: PA Org&o Julgador: PRIMEIRA TUR-
MA

Datadadecisdo; 04/08/1992 Documento: TRF100014834
PREVIDENCIA SOCIAL - TRANSACAO - DESNECESSIDADE DE
ANUENCIA DOSADVOGADOSDASPARTES- GRATIFICACAO
DE PRODUTIVIDADE PAGA HABITUALMENTEA SERVIDORES
DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL E SOBREA QUAL INCIDIA
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA - INCONFORMACAOAQS
CALCULOSDOSPROVENTOSDEVIDA.

1.“A TRANSACAO ENEGOCIO JURIDICO COMO QUALQUER
OUTRO. PARA CELEBRACAO DOACORDO, QUE NAO EXIGE
FORMA ESPECIAL, BASTA QUE OS SUJEITOS SEJAM CAPA-
ZES, SENDO DISPENSAVEL O CONSENTIMENTO DOSADV O-
GADOSDASPARTES.”

2.ASPARCELASSALARIAISSOBRE OSQUAISINCIDEA CON-
TRIBUICAOPREVIDENCIARIA DEVEM SER COMPUTADASNO
CALCULO DO SALARIO-DE-BENEFICIO DO APOSENTADO
PORQUE ESSA CONTRIBUICAO TEM NATUREZA SECURI -
TARIA E, PORTANDO, EXIGE DO ORGAO PREVIDENCIARIO,
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SOB PENA DE ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA,A CONTRA-
PRESTACAO CORRESPONDENTE.

3. TRANSACAO ENTRE OSAUTORESEA RE HOMOLOGADA.
4. REMESSA DA RE PREJUDICADA.

5.APELACAO DO REU DENEGADA.

6. SENTENCA CONFIRMADA. (grifado).

Diante detal natureza securitaria, aparidade entre contribuicdo e presta-
cao éformuladasegundo canones que ultrapassam oslindesdaciénciajuridica.
E aciénciaatuarial queditaasregrasdaformagso do patrimonio securitérioe,
assim, formaas bases sobre as quais se construirao edificio dasocializacdo do
riscosocid. E td atividade, maisqueimportante, éfundamental paraaviabilida:
dedetodo o sistema.

Consderando que as contribuicdes sociais (a ém detodas asdemaisfon-
tesdereceitaprevistas na CF/88) financiam aseguridade socid, surgem asse-
guintes questdes. as contribuigdes sociaisdefinanciamento daseguridade socia
tiveram seusval ores dimens onados para o pagamento de prestaces previden-
cidriastomando por base oscritérios de dependénciaprevistosem sualegida
¢do ou nalegislacdo civilista? Com aredugdo damenoridade civil, houve o
redimensionamento de aliquotas ou bases de cél cul o paratai s contribuicoes,
considerando umavirtual diminui¢do do periodo de pagamento de certos be-
neficios, aexempl o dapensdo por morte?

A primeirapergunta, respondemos que os critériosforam puramente pre-
videnciarios, cons derando que adependénciaecondmicaimplicitamente conti-
danadependénciajuridicado Codigo Civil ndo se pode sobrepor anatureza
securitériado vincul o entre segurados/dependentese 0 INSS (e demaisingtitu-
tosde previdéncia). Quanto asegunda questdo, respondemos negativamente:
n&o houve um redimensionamento dareceita. N&o havendo tal redimensiona-
mento, e prescrevendo a CF/88, em seu art. 201, caput, a necesséria obser-
vanciadecritériosparapreservacao do equilibrio financeiro eatuaria do siste-
ma, SO existe umaconclusdo plausivel: ndo houve minor agéo dar eceita por
naoter havido qualquer diminuicio dadespesa.

Por taisfundamentos, entendemos queamudancado paradigmacivilista
paraaobtencdo daplenacapacidade civil ndo surtiu efeitos modificadores na
legidlacdo previdenciariaparaefeito daconcessdo ou supressdo de beneficios
previdenciérios, ou mesmo parao enquadramento como dependente. Permane-
ceintacto, pois, ocritério previstono art. 16, | elll, daLei n. 8.213/91, quali-
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ficando-se como dependente, paraefeitos previdenciarios, ofilho eoirméo ndo
invalidos, menores de vinte e um (e ndo dezoito) anos, militando, quanto ao
primeiro, presuncao absol utade dependénciain concreto.

Em conclusdo, devemosdizer queaentradaemvigor daL e n. 10.406/
2002 (Caodigo Civil), com aefetivavigénciae aplicacéo danormaquereduz a
maioridade civil, num primeiro momento, deveradar azo aumaconsideravel
celeumade posi ¢des doutrinérias, principal mente acercadaacomodacdo dessa
regraas normasinterdependentes previstanalegislacdo de outros ramos do
Direito. A partir dajudicializacéo dos conflitosregidos por tais normas é que
teremos a exata dimensdo do quéo tormentosa nos promete ser aresolucéo
definitivadetai s problemas. Lancado esta, maisumavez, o conviteao debate, e
certamente aultimapal avraandaestalonge de ser dada.
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DO PREQUESTIONAMENTO FICTO COMO MEIO
DE EFETIVACAO DOS PRINCIiPIOS DA
INSTRUMENTALIDADE, ECONOMICIDADE E
CELERIDADE DO PROCESSO

FredericoAugusto L eopoldino K oehler
Juiz Federal

REsumo

Trata-se de estudo acercadadivergénciaexistente entre as Simul as 356
do STF e 211 do STJ, procurando-se, atraves daanalise de diversos aspectos,
demonstrar que asolucéo do Excelso Pretério, adotando o prequestionamento
ficto, @aque proporcionamaior grau de concretude aos principios dainstru-
mentali dade, economicidade e cel eridade do processo.

Sumario: 1. Introducdo; 2. Da analise dos diversos aspectos
referentes ao tema; 2.1. Da auséncia de prejuizos ao recorrido na
posicéo do STF; 2.2. Da negativa de vigéncia a lei pela omissdo em
aplica-la; 2.3. Da atribuicdo de efeito suspensivo aos recur sosextra-
ordinario eespecial; 2.4. Da possibilidade deinterposicdo derecurso
extraordinério contra acérddo do STJ que aplique a SUmula 211;
2.5. Da transformacéo dos Tribunais Superiores em Cortes de Cas-
sacao pelo entendimento do STJ; 2.6. Da criacéo de uma via crucis
pela Simula 211 do STJ; 2.7. Da aplicacéo do principio da fungibili-
daderecursal a matéria; 3. Concluséo; 4. Bibliografia.

1. INTRODUCAO

O presenteartigo foi elaborado com vistas arealizacdo deumaandlise
criticaacercadadivergénciajurisprudencia e sumular existente entre o Supre-
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mo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica, com relacdo asolucéao
adotada quanto aos casos em que ocorre omissao em acordao proferido por
Tribunal local, sBo opostos embargos decl aratori os prequestionadores, porém
0S mesmos ndo sao conhecidos ou providos.

Tal controvérsiasurgiu, poiso STJeditou, em01/07/1998, aSimula211,
com o seguinte enunciado: “ Inadmissivel recurso especial quanto a questao
gue, a despeito da oposicao de embargos declaratérios, ndo foi apreciada
pelo tribunal aquo”, sustentando ser necessario, in casu, que o embargante
interponharecurso especia aegandoinfringénciaao art. 535 do Codigo de Pro-
cesso Civil, paraqueo STJanule o acorddo proferido nosembargose devolva
osautos a Corte de origem, afim de que essa prequestione amatériafederal,
possibilitando o recurso especial referente aquestéo defundo.

O STF, em entendimento diametralmente oposto, originariamenteno jul-
gamento do RE 210.638/SP, Min. Rel. SepulvedaPertence, por suaPrimeira
Turma(vide Informativo n® 107 do STF), edepois, por seu Pleno (vencido o
Min. MarcoAurédlio), no RE 219.934-2/SP, Rel. Min. Octavio Gallotti, julgado
em 14.6.2000 (videInformativo n° 193), decidiu reinterpretar asua Sumula 356
(“O ponto omisso da decisao, sobre o qual ndo foram opostos embargos
declaratérios, ndo pode ser objeto de recurso extraordinério, por faltar o
requisito do prequestionamento”), de modo aentender que, opostos os em-
bargos de declaragéo, ja se encontra prequestionadaamatéria, incumbindo ao
Tribunal Superior, delogo, examinar aquestdo defundo.

Ser&o analisados os argumentos de ambas as posi ¢oes, natentativade
atingir-se asolugdo mais consenténeacom os principios dainstrumentalidade,
economicidade e celeridade do processo.

2. DA ANALISE DOS DIVERSOSARGUMENTOS REFERENTESAO TEMA
2.1. Da AuseEnciA bE Prejuizos Ao RECORRIDO NA PosicAo bo STF
Muito sedardeia(comofaz, v.g., Samuel Monteiro') que o entendimento

adotado pelo STF na Siimula 356 ocasi onaria supressao deinsténciae surpre-
enderiaaparte adversa. Tal entendimento é, data venia, equivocado, ndo exis-

" Apud PANTUZZO, Giovanni Mansur Solha. Prética dos recursos especial e extraordinério. 22 ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, pp. 95/96.
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tindo aindigitadasurpresa, porque nosembargosdecl aratdriosndo setraz questéo
nova, aém do que, quando taisembargostém efeitosinfringentes, é usua inti-
mar-se 0 embargado paraapresentar contra-razoes. Ademai s, 0S recursos ex-
traordinario e especia também tém contra-razbes, naqual serarealizado o con-
traditorio.

Outrossim, também n&o ocorre asupressao deinstancia, poisaCortea
guo, além dejulgar o mérito, teve aindaoportunidade de manifestar-se nova-
mente nosembargos. Assim, verifica-se ainocorrénciadejulgamento per sal-
tumnaadoc¢do da Simula 356 do STF, eisque houve maisde um decisumdo
Tribuna deorigem.

2.2. DA NEGATIVA DE VIGENCIA A LEI PELA OMISSAO EM APLICA-LA

Oslénciodo 6rgdojulgador representasindnimo delesdo anormajuridi-
caaventadapelaparte como fundamento de seu direito. A esserespeito, vegja-se
alicdo de Rafael Bielsa™: “ajuiziojuestrosi € tribunal federal o el tribunal
local, sin declarar la invalidez de la ley cuestionada, dejan de aplicarla,
puede considerarse que la resolucion del juez es implicitamente contraria
al derechoinvocado”.

Com efeito, o papel das parteséexplicitar osfatos corretamente, deven-
doojuizjulgélos, aplicando o direito aespécie (iuranovit curia). A propdsito,
vém acalhar osensinamentos de Rodrigo daCunhaLima’: “ Ademais, n&o ha
motivo, em principio, para se recusar aplicacéo ao brocardo latino narra
mihi factumdabo tibisiusem sede de recurso especial” . Também no mesmo
sentido, manifesta-se Galeno Lacerda’: “Emoutras palavras, deve preval e-
cer, sempre, o0 principio iura novit curia”.

Aondoaplicar umartigo dele, o Tribuna aquo jao estalesi onando (por
negativade vigéncia); dai porque ndo € necessariaainterposi cao de recurso
especial com o fito de prequestionamento na Corte de origem. N&o sendo a

2 Apud MEDINA, José Miguel Garcia. O prequestionamento e os pressupostos dos recursos extraordinério
e especial. WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (coord.). Aspectos polémicos e atuais do recurso especial e
do recurso extraordindrio. Sdo Paulo: RT, 1997, p. 306.

® FREIRE, Rodrigo da Cunha Lima. Prequestionamento implicito em recurso especial. NERY JUNIOR,
Nelson (coord.) e WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (coord.). Aspectos polémicos e atuais dos recursos
civeis e de outras formas de impugnagéo as decises judiciais. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 978.

* LACERDA, Galeno. Prequestionamento. Forense. Vol. 346, abr/jun. 1999, p. 208.
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questdo nova, ejatendo sido oportunizado o debate no processo, aomissao do
Tribunal aquojustifica, de per i, osrecursosextraordinarioslato sensu.

2.3. DAATRIBUICAO DE EFEITO SUSPENSIVO AOS
RECURsSOS EXTRAORDINARIO E ESPECIAL

Enqguanto o pos cionamento do STF permite que sgjaeventua menteple-
teado efeito suspensivo ao recurso extraordinario (poisestetrataralogo dama-
tériade fundo), a posicdo do STJ néo o permite. Com efeito, seguindo-se a
Simula211 do STJ, terdque ser interposto recurso especial objetivando aanu-
lac&o do acordéao proferido pelaCorte a quo, sendo que, ndo tendo sido admi-
tido recurso pelo Tribunal Superior com relacdo ao mérito dalide, ndo podera
esseatribuir efeito suspensivo; também o Tribuna aquo ndo atribuirata efeito,
porqueteracomo incorretaainterposi cao de recurso especial contraseu acor-
dao que negou/ndo conheceu os embargos de declaragéo.

A propdsito, o art. 543 do CPC, c/c 0 seu 81°, determina que, quando
interpostos s multaneamente recursos extraordinario e especial, viaderegra,
aquel eficara sobrestado enquanto esse éjulgado. 1sso pode prejudicar ainda
maisaparte recorrente, porque pendente o recurso especia dejulgamento no
STJ, essa Corte aplicard a sua Simula 211, e enquanto se percorre o longo
caminho determinado por esse entendimento, o recurso extraordinario néo po-
dera ser examinado.

2.4. Da PossiBILIDADE DE | NTERPOSICAO DE RECURSO
ExTrRAORDINARIO CONTRA ACORDAO DO STJ QUE
APLIQUE A SUmuLA 211

Quid juris se, apo6s a denegacdo dos embargos declaratorios, a parte
sucumbente entracom recurso especial, alegando apenasamatériade fundo
(sem alegar nulidade por omisséo com baseno art. 535 do CPC)? O STJ, com
fulcro naSimula 211, smplesmente ndo conhecerddo recurso especia, em face
daausénciade prequestionamento.

Entretanto, haumaopcéo que pode salvar o recorrente nesse caso. Apos
0 ndo conhecimento do recurso especial, deve a parte entrar com embargos
declaratoriosno STJ paraprequestionar o art. 105, inciso 11, daCF, edepois
(quando esse Tribunal n&o conhecer/n&o prover osembargos), entrar comre-
curso extraordinario contraesse Ultimo acorddo do STJ, degando ofensaaque-
ledispositivo.
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O recurso seriaprovido pelo STF e enviado de voltaao STJ paraque
julgasse o mérito do recurso especia (naverdade, o STFforcariao STJacum-
prir o determinado em sua Sumula 356). Confirmando tal possibilidade, José
Theophilo Fleury informaque™

“Em julgado recente, a 12 Turma do Supremo Tribunal Federal ndo
deu provimento a recurso extraordinario contra acordao do Superior
Tribunal de Justica — que ndo conheceu de recurso especial por au-
séncia de prequestionamento, ndo obstante a oposi¢ao de embargos
de declaracao pela parte -, tdo-somente porque o recurso extraordi-
nario foi mal interposto (alegou-se afronta ao devido processo le-
gal e ao contraditério, quando se haveria que invocar afronta ao
art. 105, I11, CF). Contudo, consignou-se expressamente a contra-
riedade desta orientacéo do STJ a Sumula 356 do STF e ao art.
105,111, CF”. (grifou-se)

Fortalecetal hipétese, ainda, umadas conclusdesdaobrade Jose Miguel
GarciaMeding’, aseguir transcrita:

“75) O cabimento do recurso extraordinério em face de decisdo pro-
ferida pelo Superior Tribunal de Justica pode surgir em dois momen-
tos: 1°) quando o Superior Tribunal de Justica ndo conhece recurso
especial, pois, considerando que os pressupostos de admissibilidade
do recurso especial encontram-se na Constituicao Federal, pode-se
inferir que, quando o Superior Tribunal de Justica ndo admite o re-
curso especial, estaria sendo desrespeitada a Constituicéo Federal;

..).

I nteressante observar-se que podera ser pedido ao relator que dé provi-
mento de imediato ao recurso extraordinario ora sugerido, com base no art.

® FLEURY, José Theophilo. Do prequestionamento nos recursos especial e extraordinario: simula 356/
STF X simula 211/STJ? ALVIM, Eduardo Pellegrini de Arruda (coord.), NERY JUNIOR, Nelson (coord.)
e WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (coord.). Aspectos polémicos e atuais dos recursos. Sao Paulo: RT,
2000, p. 430.

® MEDINA, José Miguel Garcia. O prequestionamento nos recursos extraordinério e especial. Série
Recursos no processo civil — vol. 6. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 1999, p. 313.
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557, 81°-A, do CPC (acrescentado pelaL el n°9.756, de 17 de dezembro de
1998), eisque o STF considerara (como visto no voto retrotranscrito) que o
acorddo do STJestdem confronto com asua Simula 356, podendo ser acele-
rado, assim, oiter processual .

2.5. DA TRANSFORMACAO DOS T RIBUNAIS SUPERIORES EM
CorTESDE CASSACAO PELO ENTENDIMENTO DO STJ

A orientag@o daSimula211 do STJtendeatransformar STJe STFem
Cortesde Cassacéo (asquaisselimitam aanular o decisumeremeter osautos
devoltaao 6rgéo julgador de origem, paraque este se pronuncie sobre 0 méri-
to), 0 que ndo pode ocorrer, poisos Tribunai s patriosdevem anular o acorddo e
julgar o mérito. Acercadisso, observe-se o que dispde a Simula456 do STF:
“O Supremo Tribunal Federal, conhecendo do recurso extraordinario, jul-
gard a causa, aplicando o direito a espécie”.

Com efeito, Jorge Tosta (em artigo escrito naRevistade Processo, n. 84,
p. 378), jafaziaessacritica’. Os Tribunais Superiorespétriosdevem simjulgar
0 mérito da questdo de fundo dos recursos especial e extraordinario, néo se
limitando adeterminar novo julgamento pelo Tribunal aquo. Esse Ultimo proce-
dimento deve ser usado apenas quando setrate deerror in procedendo, e ndo
deerror injudicando. Nesse sentido |ecionaJosé Carlos BarbosaMoreira’:

“O Superior Tribunal de Justica, porém, € competente para“ julgar”
(...) ascausas’ (Constituicéo da Republica, art. 105, n° 111) — o que
significa que, quando conhega do recurso especial, ndo se cingira a
fixar atesejuridica a seu ver correta, masa aplicara a espécie. Inci-
de, entdo, o art. 512 do Cédigo de Processo Civil, a ndo ser que se
trate de error in procedendo, capaz de invalidar o acérdao recorrido
(cf. supra, 817, n° 111, 2)".

" Vide comentério em OLIVEIRA, Eduardo Ribeiro de. Prequestionamento. NERY JUNIOR, Nelson
(coord.) e WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (coord.). Aspectos polémicos e atuais dos recursos civeis de
acordo com a Lei 9.756/98. S8o Paulo: RT, 1999, p. 255, nota 18.

® MOREIRA, José Carlos Barbosa. Novo processo civil brasileiro. 20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999,
p 160.
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E 0 acordao que ndo examinadeterminadamatéria, adespeito deter sido
amesmasuscitadapelaparte, incidesmemerror injudicando, seasuaomis-
S80 puder provocar ateracao no resultado dalide (efeitosinfringentes). Defato,
iSSO comumente ocorre nos casos de embargos decl aratori os prequestionado-
res, poisaparte embargante sustentaque o Tribunal a quo seomitiu, tendo essa
omissdo provocado um julgamento incorreto (= maaplicacdo dale), isto €, um
error injudicando, e que aCorte Superior deveriacorrigir iSso.

Haque sever, também, que os embargos decl aratorios sfo, muitas vezes,
improvidosno mérito. E, umavez julgado o mérito, pelo Tribunal aquo, devera
o Tribunal ad quemtambém julgé-lo por inteiro. Se o STJconhecer 0 recurso
especial, devejulgéalo no mérito, so retornando os autos a Corte de origem se
essa Ultimando tiver julgado o mérito. Contudo, nos casos em discussdo no
presente estudo, jahouvejulgamento de mérito, o quetornaimprescindivel que
o Tribunal Superior também emitadecisdo meritéria

Relevante notar-se o que diz arespeito detal temaTeresaArrudaAlvim
Wambier®: “Cassado 0 acord&o, os autos dever&o retornar ao tribunal de
origem, para gue sejam julgados, pelo mérito, os embargos de declara-
¢ao, vale dizer, para que o tribunal, suprindo a omissdo, decida a questao
federal ou constitucional”. Ora, o mérito jafoi julgado pelo Tribunal a quo
quando os embargos de declaracso foram improvidos”®. Seo STJdiscordado
decisumda Corte de origem, devereformé|o no mérito, e ndo remeter o pro-
cesso de voltaaquel e 6rgéo julgador, for¢cando-o aemitir um pronunciamento
predeterminado pel o Tribunal Superior, contréario ao decisummeritorio adrede
manifestado pelo préprio Sodalicio a quo.

2.6. Da CriacAo bE UmA Via CrucispPELA SUMULA 211 Do ST J

O Ministro Eduardo R. deOliveira™ faz aseguinte criticaaposi cio ado-
tadapelo STF: “Com a devida vénia, entender que se fazimprescindivel o
pedido de declaracao, mas que nada importa o que disso advenha, corres-
ponde a simplesmente cumprir umritual”.

° WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Controle das decisdes judiciais por meio de recursos de estrito direito
e de agdo rescisdria. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 225 (nota 63).

1* Ressalte-se que 0 mérito dos embargos declaratdrios prequestionadores consiste justamente em julgar se
h& ou ndo omisséo a ser suprida.

" OLIVEIRA, Eduardo Ribeiro de. Op. cit. P. 254.
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Naverdade, maisritualisticaé a solucéo que decorre daaplicacdo da
Slimula211 do STJ, eisqueteraque ser percorridaumaonerosa, demoradae
indtil viacrucisafim deatingir objetivo que poderiater sido delogo cumprido,
qual sgja, aandlise daquestéo defundo pelo Tribuna Superior.

Defato, ndo ha sentido em remeterem-se os autos de voltaa Corte de
origem, paraque estaprofiraum novo julgamento cujafinalidade € de anteméao
sabida: aclarar aomissdo, prequestionando amatériafederal, demodo aabrir a
parte aviado recurso especial. Ora, qual o sentido de percorrer-setodo esse
iter quando ja se sabe com antecedénciao resultado que seragerado?

Realmente, o novo julgamento do Tribunal inferior serd, invariavel mente,
no sentido deinformar que os dispositivos que se querem prequestionar néo
devem ser gplicadosalide. Assm, haveraum retorno aestacazero, comoinicio
de novo recurso especial nointuito dejulgar aquestdo defundo (que por um
periodo ficaratotalmente obnubilada), quando tudo japoderiater sdo resolvido
antes, commaior cel eridade e economicidade e dando maior énfase aefetivida
deprocessua do queao formalismo.

2.7. Da AprLicacAo Do PriNcipio DA FUNGIBILIDADE
REcursaL A MATERIA

Em casosde divergénciajurisprudencial como essa, sobreaqual agora
nos debrucamos, deve ser adotado o principio dafungibilidade recursal, que
determinasgaaceitaainterpretacdo que possibilite o conhecimento ejulgamen-
to de mérito do recurso. Nesse sentido, confira-se o brilhante posicionamento
deTeresaArrudaAlvimWambier™:

“Parece operativo que, ndo havendo consenso, como ja se observou
de passagem anteriormente, aceitem-se as concepcoes possiveis a
respeito do “ preguestionamento” , possibilitando-se sejam julgados
no mMérito recursos em gque houve prequestionamento, mesmo segun-
do concepcéo diferente daquela que tem a Turma que deve julga-lo.
(...). Tal principio, em absoluta consonancia com o processo civil
moderno, parte da premissa de que a parte n&o pode ser prejudica-
da pela auséncia de unanimidade (=davida objetiva) existente nos

” WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Op. cit. P. 226.
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tribunais e/ou na doutrina, relativamente aos MEIOS DE IMPUG-
NACAO DASDECISOES ou AOSMEIOSDE SE PLEITEARALGO
PERANTE O JUDICIARIO. Em casos de zona cinzenta, zonas de
penumbra, ndo pode ser a parte jungida a adivinhar qual o meio que
otribunal consideraria idéneo para pleitear algo ou para impugnar
decisdo. O mesmo deve necessaria eimperiosamente dizer-se quan-
to as“formas’ de prequestionar-se. N&o pode a parte sujeitar-se a
sorte (ou ao azar) paraver seu recurso admitido”. (grifou-se)

Destarte, diantedoinegavel fato de que aposicao maisfavoravel aojul-
gamento de mérito do recurso € aespelhadana Simula 356 do STF, amesma
deve ser, por mai sesse motivo, adotada (até porque em termos de controversia,
0 entendimento que preval ece, acaso esgotadostodos osrecursos, €o daCorte
Suprema).

3. CoNCLUSAO

Ante aargumentacao acimaexpendida, concluimos que aposicdo mais
consenténeacom areadlizagdo dos principiosdainstrumentdidade, celeridadee
economicidade do processo € aperfilhadapel o Supremo Tribunal Federal, na
interpretacdo que o Plenério imprimiu a Simula356.

Sobre anecessidade de um enfoque mais enfatico nainstrumentalidade
do processo, transcreve-se aaugustalicdo de Candido Dinamarco®, in verbis:

“Nao basta afirmar o carater instrumental do processo sem pratica-
lo, ou sgja, semextrair desse principio fundamental e da sua afirma-
cao os desdobramentos tedricos e préticos convenientes. Pretende-
se que em torno do principio da instrumentalidade do processo se
estabeleca um novo método do pensamento do processualista e do
profissional doforo. (...). O queimporta acima de tudo, como ficou
dito, é colocar o processo no seu devido lugar, evitando os males do
exagerado “ processualismo” (tal € o aspecto negativo do reconheci-
mento do seu carater instrumental) — e a0 mesmo tempo cuidar de

¥ DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001,
pp. 309/310.
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predispor 0 processo e 0 seu uso de modo tal que os objetivos sejam
convenientemente conciliados e realizados tanto quanto possivel (V.
concl. n. 45). O processo ha de ser, nesse contexto, instrumento efi-
caz para 0 acesso a ordem juridica justa.

(...).

O processualista contemporaneo e atualizado vai deixando as pos-
turas puramente técnicas e dogmaticas, que desempenharam seu
relevantissimo papel a partir da fundacéo da ciéncia do processo na
segunda metade do século passado e durante a primeira deste. Tal
foi a fase da autonomia do direito processual, que superou os males
do sincretismo multissecular, mas que agora ja cumpriu seu ciclo de
vida. Nao setrata derenegar asfinas conquistasteodricas desse peri-
odo que durou cerca de um século, mas de canaliza-las a um pensa-
mento critico e inconformista, capaz de transformar os rumos da
aplicacéo desse instrumento. Propde-se, em outras palavras, a du-
plicidade de perspectivas, para encarar o sistema processual a par-
tir de &ngulos externos (seus escopos), sem prejuizo da introspec-
caodo sistema”.

Aindasobre essetopico, pede-selicencaparatrazer-seabailao ensina-
mento de Céssio ScarpinellaBueno™:

“Mais do que nunca a discusséo sobre o tema é fundamental, assim
como a uniformizacdo de entendimentos a respeito, sob pena de
total ineficacia do sistemarecursal, tal qual delineado na Constitui-
cao Federal. Até porque uma das missdes institucionais do Supre-
mo Tribunal Federal edo Superior Tribunal de Justicareside, pre-
cisamente, na inteireza do ordenamento juridico. Destarte, a ques-
t&o j& ndo pode ser mais vista ou examinada como se fosse de cu-
nho e de importancia exclusivamente académicos. Seu cunho e
aplicabilidade préticos séo indesmentiveis’ (grifou-se).

“ BUENO, Céssio Scarpinella. Prequestionamento — reflexdes sobre a simula 211 do STJ. ALVIM,
Eduardo Pellegrini de Arruda (coord), NERY JUNIOR, Nelson (coord.) e WAMBIER, Teresa Arruda
Alvim (coord.). Aspectos polémicos e atuais dos recursos. Sdo Paulo: RT, 2000, p. 78.
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Em suma, esperamoster contribuido parao estudo detematéo relevante
econtroverso no cotidiano dos Tribunai s Superiores, sendo damai or importan-
cia, como dito anteriormente, aunificacdo dos pensamentos do Excelso Pre-
torio edo Superior Tribunal de Justica, com vistasaracionalizar ainterposicéo
dosrecursosextraordinério e especial em nosso ordenamento juridico.
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UMA TEORIA SOBRE A TEORIA DA
CONSTITUICAO

IvesGandradaSilvaMartins
Professor

A evolucdo do direito constitucional, desde o aparecimento das duas
Constituicdes modernas (Americana 1787 e Francesa 1791), sem esguecer 0
delineamento congtitucional inglés, com aMagnaCartaBaronorum (1215) eo
“Bill of Rights” (1678 e 1688), tem demonstrado umanotavel adaptacéo as
proprias sol ugdes pol iti cas que as comuni dades organi zadas em Estado véo es-
tabel ecendo, com apercepcao ou geracdo de novos direitos—antes pouco re-
fletidos ouinexistentes- earepactuacdo dos conviviosdosorganismosinterna-
cionais, ou novasformaseacordos'.

! Celso Bastos sobre a evolugéo inglesa escreveu: “O século XVIII registrou conquistas muito importan-
tes. Os dois primeiros Reis Stuarts sofreram violenta reacdo do Parlamento quando tentaram regredir
para o absolutismo monérquico. Logo em 1628, foi arrancada do rei a peticdo de direitos, pela qual se
confirmavam direitos e liberdades anteriormente adquiridos.

Sucederam-se os conflitos entre o rei e o Parlamento que conduziram a dissolugéo deste Ultimo durante
onze anos. Apds esse periodo convocou-se novo Parlamento, sobreveio a Guerra Civil, decapitou-se o rei
e implantou-se a Replblica em 1649, que no fundo encerrava uma ditadura parlamentar contra a qua se
insurgiu uma revolucéo liderada por Cromwell, que estabeleceu um governo autoritério e pessoal. Com a
sua morte a monarquia foi restaurada, O que é certo, contudo, é que nada obstante ter o Parlamento
sofrido nesta época grandes dificuldades, fundamentalmente foram mantidas as prerrogativas obtidas no
seu periodo aureo (ditadura parlamentar).

O Reinado dos Stuarts terminava com a Revolugdo Gloriosa de 1688 que, sem derramamento de sangue,
destronou o rei e colocou um outro, de uma nova dinastia, no seu lugar (Guilherme de Orange), Abriu-se,
entdo, um periodo de grandes conquistas parlamentares. Os proprios fatos histéricos estavam a demons-
trar que a nova monarquia era implantada por decisdo do Parlamento. Na ocasido; inclusive, extraiu-se
nova concessdo régia, denominada Bill of Rights, que encerrou a trasladagéo, para o Parlamento, de uma
série de prerrogativas que até entdo eram exercidas pelo rei. Vé-se, assim, como foi-se processando, na
Inglaterra, uma gradual deslocacéo dos privilégios mondrquicos em favor do Parlamento” (Série Realidade
brasileira, 22. ed., Parlamentarismo ou Presidencialismo?, |ves Gandra Martins e Celso Bastos, Ed.
Forense, Rio de Janeiro, 1993, p. 4/5).
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Hadireitos que sf0 inatos aos homens e mesmo nos 3 model os constitu-
cionaisqueformataram o constitucionalismo moderno, em que apenas osdeno-
minadosdireitose garantiasindividuaisdeveriam ser realcados, jaeramassim
considerados, ameu ver, ndo por um processo histori cista-axi ol gico, mas por
serem inerentes aos seres humanos. N&o € porque aevolucéo daculturahuma:
narevel ou que determinados direitos e principios sdo bons e merecem ser ga-
rantidos e protegidos pel o Estado, que s80 elesnaturais, mas porque verdade -
ramente intrinsecos a natureza humana. Néo cabe ao Estado outorga-losem
decorrénciade suapercepcdo darealidade, mas, ao contrério, cabe-lhe apenas
reconhecé-los, e ndo cria-los, por serem proprios do ser humano.

Nesta percepcdo de que hadireitosque o Estado podecriar e outros que
apenas pode reconhecer, reside aessénciadosdireitosfundamentai s dapessoa
humana, de certaformareal cados nos 3 primeirosmodel os, em que o Estado (a
Coroa, noinicio do modelo inglés) serviriaapenas como entidade aservico do
cidad&o ou do governado’.

O equilibrio, nomodel o inglés, entre o Estado (Coroa) e o povo (bardes
e servidores); a predominanciado conceito de pétria, a que governo e povo
deveriam servir, no model 0 americano e apredominanciado destinatario, ou
sgja, do cidadéo, no model o francés, formatam aorigem do congtitucionalismo
moderno, preocupado em dizer quais séo os direitos dos cidadaos e por que
formas o Estado pode, através de seusgovernos, estar aservico dosideaisda
comunidade.

® Javier Hervada ensina: “El derecho se inserta en el sistema racional de relaciones sociales, que son
relaciones interpersonales —de persona a persona— en las cuales el hombre actlia en su condicién de ser
persona y responsable; son, pues, los que hemos Ilamado actos humanos aquellos a través de los cuaes el
hombre actla juridicamente, esto es, acta como persona en el mundo de las relaciones juridicas. Si
recordamos la distinciéon de la ciencia juridica entre actos y hechos, es claro que los actos de los que habla
la ciencia juridica pertenecen a la categoria de los que en moral reciben el nombre de actos humanos; en
cambio, los llamados en mora actos del hombre deben ser considerados por el jurista como hechos, pues
no tienen mayor relevancia juridica que el resto de los eventos o acontecimientos fisicos o naturales. En
consecuencia, €l tratado de los actos segln la ciencia del derecho natural ha de fundarse en ia teoria del
acto humano.

2. La actuacion personal del hombre en la vida juridica —la actuacién juridica o actos de la persona en €l
mundo juridico— reviste dos modalidades:

a) El acto justo, o sea, el acto por el cua el hombre cumple lo justo conmutativo, legal o distributivo;
dentro de esta actuacion reviste especia importancia lo referente a la justicia legal, es decir, aquellos actos
que son conformes con la ley (acto licito). En sentido contrario se dan €l acto injusto y €l acto ilicito. Un
egemplo puede ser el delito.

b) Un segundo tipo de actuacion se da a través de aquellos actos que originan, modifican o extinguen
relaciones juridicas y, con ellas, derechos y obligaciones o deudas. Este tipo de actos se llaman actos
juridicos. Por ejemplo, los contratos, €l testamento, etc.” (Cuatro Lecciones de Derecho Natural, Eunsa,
Pamplona, 1998, p. 22/23).
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Asquestdes sociais decorrentes daindustrializacéo e concentracao das
populagdes nas cidades, com sensivel exploracéo daparte maisfraca(o empre-
gado), levaram asdiversasteorias socidistas, culminando com o diplomamaxi-
mo parasolucdo detaisembates (a Enciclica Rerum Novarum do Papa L edo
X111), assim como com as Constituicdes Mexicana (1917) e Alema (1919),
onde houveainclusdo dosdireitossociais. Seguiram-se diversos outrostextos,
j&, apartir dasegundametade do sécul o passado, com insercdo denovosdirei-
tos, como osambientais, ainformagao, os col etivos e difusos, aqualidade de
vidacomunitéria, falando-se, pois, emdireitosde 32 e 42 geracoes.

O certo, também, € que as estruturas politicas dos governos e as compo-
sicdesdos Estadosforam se alterando, com as monarquias sendo substituidas
pelas Republicas e as democracias preval ecendo sobre as ditaduras, nadaobs-
tante asrecaidas proprias dos choques, das diferencas entre os povos, dacor-
rupcao de governos democréti cos, das guerrasregionaisou globais, por forca
deinteresses econdmicos ou sonhos de dominio, visto que anaturezahumana
nao é confiavel, no poder.

N&o sem razéo, Montesquieu, ao idealizar, lastreado em Locke, suatri-
particdo de poderes, sublinhavaser importante o poder controlar o poder, por-
que o homem n&o é confidvel no poder”.

® Escrevi: Montesquieu, ao escrever o seu Do Espirito das Leis, fé-lo a partir de duas realidades que o
impressionaram vivamente, a saber: o sucesso politico do modelo inglés e a absoluta descrenca na
natureza humana.

Do modelo inglés tirou, pelas licdes de Locke e por sua observagdo pessoal, a certeza de que o controle
exercido pela monarquia e pelo povo sobre o Parlamento e o Gabinete ofertariam a estabilidade necessaria
a harmonia de poderes, posto que ninguém poderia exercé-los de forma absoluta, em fung&o dos freios e
contra-freios de uns sobre os outros.

Montesquieu introduziu, de forma cientifica, a triparticdo dos poderes, acrescentando & observagao
inglesa e aos estudos de Locke, o Poder Judiciario, como poder independente.

E interessante notar que a lig&o inglesa n&o permitia fosse realgado o Poder Judiciério, visto que o
exercicio da administrag@o da justica na tradigdo costumeira insular —mais dédiva do Estado e do monarca
que um direito da plebe— levou Montesquieu a nele descortinar um complexo organico formado a partir
da lig&o dos romanos, pela influéncia do pretorianismo semi-independente, assim como da dos barbaros e
povos autoctones pela experiéncia milenar do direito repetitivo. N&o se esqueceu, por outro lado, da
influéncia da Igreja até a Reforma. Assim, ndo obstante, a época de Montesquieu, o poder-dever de julgar
e a certeza da administragéo de justica ter evoluido, na Inglaterra, a razoavel grau de independéncia, Locke
ndo chegou a descortinar forga propria de separagdo, como o fez Montesquieu.

Montesquieu intuiu a importancia de tal independéncia, na medida em que a natureza humana é fraca e a
fraqueza a servigo da forga do poder provoca, decorrencialmente, a prética de uma justica injusta.

A necessidade, portanto, de o poder controlar o poder, fé-lo separar o exercicio da feitura das leis (Poder
Legislativo), de execugdo das normas (Poder Executivo) e de interpretagéo oficial do Direito e aplicacéo
da Justica (Poder Judiciério) Ao dizer: “Acontece sempre que todos os homens, quando tém poder, se
inclinam a seu abuso, até encontrar limites” e ao concluir que necessé&rio seria que o “poder constitua um
freio para o poder” sintetizou sua praticidade a partir da descrenga na natureza humana.
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SeLordActon diziaqueo poder corrompe e 0 poder absol uto corrompe
absolutamente, éde selembrar, no“ Conceito do Politico”, alicéo de Carl Smitt,
gue, nasuateoriadas oposi¢cdes, cons deraa CiénciaPoliticacomo aguelaque
opde 0 amigo ao inimigo, retornando ateoriaMaquiavélicade que €bom o
princi pe que mantenha o poder, mesmo que mau governante, e mau o principe
gue percao poder, mesmo que bom governante.

A Comunidade Internacional, principa mente apdsa22 guerramundial,
estdem francamudanca, com as col 6nias adquirindo independéncia, os paises
desenvolvidos dando saltos de qualidade no desenvol vimernto econémico e
cultural com consideraveisreflexos sociais, mas abrindo um fosso em relacéo
aosemergentes, em face do diferencial de crescimento de progresso, emunse
outros. Os paises desenvol vidos crescem em progressao geomeétrica, contraa
progressao aritméticados emergentes, alguns del es sem a cancar qual quer es-
péciedeevolugéo.

E apartir do momento em que o terceiro mundo deixou de ser ofiel da
balanca-cortejado que erapel o primeiro e pel o segundo mundo, o quelhedava
um certo poder de barganha- o drama se agravou, pois parte do 2° mundo
passou aser 0 3°, ingressando no rol dosemergentes, e, outraparte, se colocou
em patamar inferior ao dos paises desenvol vidos, emboraem melhor grau, pois
preval ecendo, nas negoci agdes e acordos, suacondi¢do de poténcias com do-
minio datecnol ogianuclear, maisdo que aforgade suaeconomia.

O certo é que as configuragdes sociais foram mudando, com o apareci-
mento de bl ocos, cujo forta ecimento agregaum componente novo ateoriacons-
titucional, como ocorreu e estd ocorrendo com a Uni&o Européia—que, como
tenho real cado, ndo € uma Confederacdo, mas uma auténtica Federacéo de
paises. O conceito de soberaniaamplacede ao de soberanialimitada, pelaces-
s80 deelementosem prol de umasobre-soberaniacomunitéria, em que osorge
nismos respectivos (Parlamento Europeu, Comisséo, Conselho, Tribuna Euro-

A tipologia cléssica externa dos governos bons ou maus, ou de governos monarquicos, aristocréticos ou
democréticos ou, na preocupagdo da época, a sua divisdo em replblicas, monarquias e governos despoti-
cos, se acrescentou, em Montesquieu, a tipologia interna da diviséo dos poderes, quaisquer que sgjam as
formas exteriores que apresentam. Sua pessoal visdo excluiu, entretanto, os governos despéticos, isto
porque a triparticdo apenas se torna possivel em governos moderados.

Foi Montesquieu criticado, no periodo, porque se entendia que o poder dividido ndo é o poder e nem pode
ser acionado, convenientemente, nos momentos de crise nacional, em face dos proéprios freios criados. O
tempo veio demonstrar, todavia, que ha mecanismos capazes de dar eficiéncia maior de funcionamento
a0 sistema misto que ao poder absoluto e concentrado” (Separagdo de Poderes no Brasil, volume 1V, ed.
PrND/IASP, 1985, p. 27/28).
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peu, de Contas e Banco Central) estabel ecem diretrizesaserem seguidas pelas
comunidades, sem possi bilidade de contestacéo interna, por forcadaprevalén-
ciadas decisdesdo Tribunal Europeu sobre ostribunaislocais, em assuntos
comunitarios.

E de selembrar que aprdpriaConstitui¢éio Européia, cujo texto atual —
gue seracertamente reformado- foi rejeitadapor doispaises (Holandae Fran-
¢a), derigor, ndo alterao contexto daUni&o Européia, até por que aConstitui-
¢do Européiaéaconsolidacdo dasdiretrizesquejaconformam o direito comu-
nitério, estando em plenavigénciaeeficacia’.

Em outraspalavras, o fato deter sidorgjeitado o texto atual, por Holanda
eFrancando aterao outro fato, de que Holanda e Francaestdo subordinadas
asdiretrizesque aprovaram e quetinham sido consolidadas no texto menciona
do.

* O preambulo do texto europeu é o seguinte: “SUA MAJESTADE O REI DOS BELGAS, O PRESIDENTE
DA REPUBLICA CHECA, SUA MAJESTADE A RAINHA DA DINAMARCA, O PRESIDENTE DA
REPUBLICA FEDERAL DA ALEMANHA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA DA ESTONIA, O PRE-
SIDENTE DA REPUBLICA HELENICA, SUA MAJESTADE O REI DE ESPANHA, O PRESIDENTE
DA REPUBLICA FRANCESA, A PRESIDENTE DA IRLANDA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA
ITALIANA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA DE CHIPRE, A PRESIDENTE DA REPUBLICA DA
LETONIA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA DA LITUANIA, SUA ALTEZA REAL O GRAO-DUQUE
DO LUXEMBURGO, O PRESIDENTE DA REPUBLICA DA HUNGRIA. O PRESIDENTE DE MALTA,
SUA MAJESTADE A RAINHA DOS PAISES BAIXOS, O PRESIDENTE FEDERAL DA REPUBLICA DA
AUSTRIA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA DA POLONIA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA
PORTUGUESA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA DA ESLOVENIA, O PRESIDENTE DA REPUBLI-
CA ESLOVACA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA DA FINLANDIA, O GOVERNO DO REINO DA
SUECIA, SUA MAJESTADE A RAINHA DO REINO UNIDO DA GRA-BRETANHA E IRLANDA DO
NORTE:

- INSPIRANDO-SE no patriménio cultural, religioso e humanista da Europa, de que emanaram os valores
universais que sdo os direitos inviolaveis e inalienaveis da pessoa humana, bem como a liberdade, a
democracia, a igualdade e o Estado de Direito,

- CONVENCIDOS de que a Europa, agora reunida apés dolorosas experiéncias, tenciona progredir na via
da civilizagdo, do progresso e da prosperidade a bem de todos os seus habitantes, incluindo os mais frégeis
e os mais desprotegidos, quer continuar a ser um continente aberto a cultura, ao saber e ao progresso
social, e desgja aprofundar o carécter democrético e transparente da sua vida publica e actuar em prol da
paz, da justica e da solidariedade no mundo,

- PERSUADIDOS de que os povos da Europa, continuando embora orgulhosos da respectiva identidade e
histéria nacional, estao decididos a ultrapassar as antigas discordias e, unidos por lagos cada vez mais
estreitos, a forjar o seu destino comum,

- CERTOS de que, “Unida na diversidade', a Europa Ihes oferece as melhores possibilidades de, respeitando
os direitos de cada um e estando cientes das suas responsabilidades para com as geracdes futuras e para com
a Terra, prosseguir a grande aventura que faz dela um espaco privilegiado de esperanca humana,

- DETERMINADOS a prosseguir a obra realizada no ambito dos Tratados que instituem as Comunidades
Européias e do Tratado da Unido Européia, assegurando a continuidade do acervo comunitério,

- GRATOS aos membros da Convencéo Européia por terem elaborado o projecto da presente Constitui-
¢do, em nome dos cidadaos e dos Estados da Europa, designaram ...".
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Estou convencido de que, se ndo tivessem os Orgaos comunitarios optan-
do pel o referendo, mas pelameraaprovacdo dostextos, pelas Casas L egidati-
vasnacionais, aquelarejei céo ndo teriaocorrido, lembrando-se que, naFranca,
argeicdo foi maisao governo Chirac do que a propria Constituicéo, o que
influenciou arejel ¢do holandesa

O certo é que o congtitucionalismo comunitério trouxe novos el ementos,
principal mente paraos diversos blocos que vao sefirmando, sgjacomo zonas
delivre comércio, como unides aduaneiras ou mesmo como Mercados Co-
muns, estagios preparatorios de umacomunidade de nacoes.

A par detaisacordos, €de selembrar todaaespécie de acordoscom os
maisvariados objetivose aaceitacdo, pel osprincipaistextoscongtitucionals, da
prevalénciadostratadosinternacionaissobreodireitolocal.

Tudo isto levaaumanova concepcao dateoriada constituicdo, neste
mundo em permanente alteracao.

Asdiversasteorias sobreaCongtitui¢do focam-naem face de suadimen-
s80, de seu contelido, de seus principios, dos regimesjuridicos que hospeda,
dostipos dedireitos que so preval ecentes, dastécnicas queintroduz deinter-
pretacéo dalegislacdo decorrencial, dasupremaciade suas normas, sempre,
todavia, 0 elementojuridico sendo o prevalecente’.

® Paulo Otero inclusive relativiza a supremacia da Constituicdo ao dizer: “A hierarquia das normas
integrantes deste modelo de sistema juridico, encontrando a sua unidade numa abdébada cimentada pela
Constituicdo, parte, porém, de dois pressupostos: 0 monopdlio da lei como modo de revelagdo do Direito
e 0 monopdlio do Estado como criador e aplicador da lei.

Sucede, todavia, que nem a lei é a Unica fonte de Direito, nem o Estado tem o monopélio da criagdo do
Direito: a Constituicdo ndo tem, por isso mesmo, o exclusivo definidor das fontes de Direito, nem goza
de uma supremacia absoluta dentro do sistema juridico.

A forca normativa da Constituicdo encontra-se, por efeito de um erro nos respectivos pressupostos
conceptuais, relativizada: num sistema juridico que ndo se esgota no direito escrito ou proveniente de
fontes formais, a Constituicdo nunca pode ser vista como a clpula ou a abébada de todo o sistema

2. A relativizagdo da forga normativa da Constituicdo pode dizer-se que comegou historicamente dentro
da prépria Constituicdo, produzindo- se, por esta via, um verdadeiro fenémeno de fragmentacéo hieréar-
quico- normativa interna ao texto constitucional: a Constituicdo foi gerando no seu seio diferentes graus
de forga juridica das suas normas, permitindo delas extrair um entendimento que, ao contrério das
concepgdes dominantes, configura a existéncia de um estratificado escaldo de niveis de incidéncia orde-
nadora da realidade.

Nem todas as normas integrantes de uma Constituicdo formal tém igual forca juridica: a forga normativa
da Constituicdo dependerd, por conseguinte, dos diferentes niveis de forca operativa das normas consti-
tucionais, habilitando que deles se extraia uma ordenacéo hierérquica das regras, principios e valores
congtitucionais, razéo pela qual também aqui se podera falar em relativizagéo da forga normativa do texto
constitucional.

N&o existe, deste modo, uma igualdade hierérquica entre todos os preceitos constitucionais, verificando-
se que o principio da unidade hierérquico-normativa da Constituicéo, postulando a exclusdo de relagdes de
supra e infra ordenagéo dentro da lei constitucional, se afirma como postulado contrariado pela histéria
e pela técnica das normas constitucionais” (O direito contemporaneo em Portugal e no Brasil, Ed.
Saraiva, 2004, p. 33/34).
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Nada obstante ser a Constitui ¢&o um documento apenasforma menteju-
ridico, masintrinsecamente politico, econdmico esocia, parands, oscongtituci-
onalistas, o elemento juridico € sempre o maisrel evante, emboranitidamente
veiculador, em face do contetido que albergue.

Por estarazéo ha umatensao permanente entre as normas constitucio-
nais, que o juristalutapor fazer prevalecer, e apréticaconstitucional, que o
politico terminapor impor, levando, em todos os paisesdo mundo, os Tribunais
Superiores-mais politicos quejuridicos- atenderem fazer preval ecer 0 aspecto
politico daestabilidadeingtitucional sobre o aspectojuridicoformal degarantias
e solugdes, muitas vezes cons deradas utopicas.

Assim, por exemplo, aConstitui cdo Americanaimpde que aentradados
Estados Unidos em umaguerra seja precedida de autorizacdo do Congresso
americano’.

Desde 1941 -Ultimavez que 0 Congresso americano pronunciou-se para
autorizar o paisaentrar em guerra- em todos os conflitos de que osamericanos
participaram, essa participacdo deu-se por determinagdo exclusivado presi-
dente americano, com o artificio, aceito pela SupremaCorte, de ausénciade
declarac&o de guerra-com o que aguerrareal ndo representaguerraformal,
paraa“préxis’ estadunidense desde 1941, como aval daJustica.

® Edward S. Corwin assim se refere sobre a origem do inciso XI da Secéo VII do artigo 1° da Constituicéo
americana: “11. Declarar guerra, conceder cartas de corso e de represdlias e ditar regulamentos relativos
as presas feitas em terra e no mar.

O Poder de Guerra; Teorias sobre sua fonte

Este parégrafo, junto aos parégrafos 12, 13, 14, 15, 16 e 18, seguintes, compreende o “Poder de Guerra’
dos Estados Unidos, mas, em conjunto, ndo exaurem tal poder. Formularam-se trés opinides diferentes da
fonte e objetivo desse poder nos primeiros anos da Constitui¢ao, tendo as mesmas durante mais de um
século e meio batalhado pela supremacia. No Federalista, sustentou Hamilton a teoria de que o poder de
guerra é um agregado de poderes particulares — 0s mencionados acima. Em 1795, elaborou-se a teoria de
gue ainda anteriormente a adocéo da Constituicdo o povo americano havia afirmado seu direito de
combater na guerra como uma unidade e agir, no tocante a todas as suas relagoes estrangeiras, como uma
unidade, sendo pois tal direito um atributo da soberania; e, por conseguinte, ndo dependente de concessdes
expressas da Constitui¢ao. Uma terceira opini&o foi vagamente sugerida pelo Chief-Justice Marshall,
gquando, em McCulloch v. Maryland, citou o poder “de declarar e conduzir a guerra’ como um dos
“poderes enumerados’ de que podia ser deduzido o poder do Governo Nacional de autorizar o funciona-
mento do Banco dos Estados Unidos. Durante a Guerra Civil, as duas Ultimas teorias foram endossadas pela
Corte Suprema. Mas depois da primeira Guerra Mundial, a Corte, através do juiz Sutherland, como relator,
de repente bandeou-se firmemente para a teoria do “atributo da soberania’. Disse, entdo: “O poder de
declarar e conduzir a guerra, os de concluir a paz, realizar tratados e manter relagdes diplométicas com
outras soberanias teriam sido outorgados ao Governo Federal como poderes inerentes da nacionalidade,
ainda que n&o houvessem sido mencionados na Constituicéo”; e embora a Corte, em 1945, tenha empres-
tado sua aprovagéo, talvez um pouco ao acaso, a teoria dos «poderes enumerados’, ndo pode haver divida
de que o atributo da «teoria da soberania” justifica melhor as atuais decisdes da Segunda Guerra Mundial”
(A Constituicdo Norte-Americana e seu significado atual, Jorge Zahar Editor, Rio de Janeiro, p. 85/6).
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Estapermanente tensdo entre arealidade politicade um pais e os princi-
pios congtitucionais, que opde, permanentemente, o juristaao aplicador do Di-
reito, ointérprete ao governo e o povo ao Estado, tornagrande parte dasteori-
asdereflexdo académicapassiveisde aplicacdo apenas em tempos de absol uta
normalidade, de paz e de progresso incontestavels, o que val e dizer, em perio-
dos que quase nuncaocorrem, na historiadaespécie humana.

Em verdade, viver em sociedade € viver em permanente aerta, que, no
seculo em que estamos, cresceu detal forma, que sepode dizer: viver jando é
maisviéve paraamadores. O homem, paraser bem sucedido, no planointerior,
individual esocia deveencarar umacompeticdo que ultrapassa, em grande par-
te, asuaresisténciapsiquica, razéo pelaqual osconsultériosde psicologose
psiquiatras estéo cadavez maisrepl etos.

E, no campo poalitico, isto &, naarte-ciénciade governar segundo osprin-
cipiosdaCongtitui¢o, princi palmente nosregimes democréti cos—as ditadu-
ras, o ditador imp&e e eliminaseus adversarios-, aquestdo que se pde € consi-
deravelmente maiscomplexa. Asteorias constitucionaisde reflexéo académica
s80 de poucautilidade, namedidaem que aevol ucéo humanaimpde, deforma
crescente, solugBesnovas, que ultrapassam de muito asformulagBesuniversita
rias e doutrinérias, que caminham sempre atras dos acontecimentos politicose
historicos.

Em outras paavras, ndo sdo as doutrinas, oS principioseasnormas cons-
titucionaisqueformatam ahistoriae o evoluir daespécie humana, mas, exclus-
vamente, osfatos por elagerados, que terminam por dar perfil adoutrinae aos
principiosdo direito primeiro, que o congtitucional.

Excegdo aguelasnormas que o Direito apenas pode reconhecer -ou sgia,
os principiosfundamentai s dadignidade humana, que sfo pertinentesao direito
natural - todas as demai s conformacdes e normas de convivéncia, desenhadas
no texto congtituciona, so decorrenciais, formuladas pel os doutri nadores apos
apercepcao dos acontecimentos que permitem ao homem viver em sociedade,
organi zar-se sob um determinado regime e constituir um Estado, com poder,
povo eterritdrio reconhecido pelacomunidadeinternacional”.

" Escrevi: “A esséncia da lei natural moral, como afirma Messner, é dirigir o homem para a plenitude de
sua natureza, o que vale dizer, para 0 seu verdadeiro ser.

N&o sendo a conduta moral para ele uma necessidade fatal, mas decorréncia de sua autodenominagéo,
pode, evidentemente, no convivio social, ordenar-se ou para a sua plena realizagéo ou para sua gradual
corrupgao e exterminio.

Muito embora o livre exercicio de sua vontade ndo decorra de uma tendéncia irreversivel, ha algo que se
vincula a tendéncia de buscar plenitude e que o homem experimenta como imperativo de consciéncia,
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Nateoriado direito constituciona moderno, todasasreflexdesredizadas
—como jaerano passado — sdo decorrenciai s dos acontecimentos histéricos,
gue permitem aos doutrinadoresformular meraclassificacdo dosacontecimen-
tos, aluzdo Direito.

Asteoriasdedireito constituciona ndo sfo sendo um processo classifica
torio das solucdes politicas que ahistériavai revelando e que séo adotadas
pel as comuni dades, como formade sobrevivénciae convivénciasocial.

Exemplo tipico é aguel e daConstituicéo Européia, que referendadaou
nado, tem relevante existéncia, como formade consolidacdo dasdiretivas, nas
democracias queintegram o ambiente comunitario. Sendo vier aser aprovada
por todos os paises, vigera, por forgadasdiretrizes que nelaforam consolida-
das, pois, mesmo os paises que ndo aaprovarem, ja estdo, em grande parte,
subordinados as suasregras.

E um fato novo a Congtitui¢éo supranacional, que, no entanto, jaexistia
sem este nome, em face das normas comunitérias aceitas pel os paises signatéari-
0s, principa mente no quediz respeito aosdireitosfundamentai sreconhecidose
preservadospelo Tribunal Europe’.

de tal maneira que, quando age contra esta, hd um periodo em que sente tal violagdo. Mesmo quando o
habito de violentar a consciéncia a amortece, fazendo-a perder a sensibilidade, essa necessidade subsiste
independente dos aspectos positivos ou negativos que a vao afetar. Kant afirma que “a consciéncia de uma
livre submissdo a ndo-violagdo a lei” liga-se “a uma coagéo inevitavel”.

Messner, por essa razdo, considera que tal necessidade é “simultaneamente condicional e condicionada’,
porque depende da mesma forma da autodeterminacdo e da procura da plenitude da natureza. Para mostrar
gue a plenitude da natureza n&o tolera sendo um agir conforme a lei natural, mostra como basta um
homem infringir a lei natural para perder sua plenitude e agir de uma maneira infra-humana .

Por isso, a necessidade da consciéncia, como imanente, € uma necessidade de dever-ser e ndo de coagéo,
de tal maneira que a deontologia vincula, por conseqiiéncia, 0 homem a lei natural-moral. E, portanto, a
lei natural-moral um imperativo da natureza’ (Teoria da Imposicdo Tributéria, 22 ed., LTR, 1998, p.
385/6).

¥ Na Declaracso de 9 de maio de 1950 da Alemanha e Franca, |&-se: “A Europa ndo se fara de um golpe,
nem por virtude de uma construgéo global. Far-se-4 mediante realizacGes concretas, criando antes de mais
uma solidariedade de fato. Mediante a colocacdo em comum de produgdes de base e a instituicdo de uma
Alta Autoridade cujas decisdes vinculardo a Franca, a Alemanha e os paises que a ela aderirem, esta
proposta realizard as primeiras bases concretas de uma federagdo européia indispensavel a preservagéo da
paz”, que Maria Teresa de Carcomo Lobo esclarece: “Com base na Declaragéo de Schuman, em 18 de abril
de 1951, foi assinado em Paris pela Alemanha, Franga, Itdlia, Bélgica, Holanda e Luxemburgo — Estados
gue vao constituir a entdo chamada Europa dos Seis — o Tratado que instituiu a primeira Comunidade
Européia, a Comunidade Européia do Carvéo e do Ago — CECA, que entron em vigor em 25 de julho de
1952 e foi extinta em 23 de julho de 2002.

Dando prosseguimento ao processo da integracéo européia, a CECA foi seguida da criagdo de outras duas
Comunidades Européias, a Comunidade Econémica Européia — CEE, e a Comunidade Européia da
Energia Atdmica-CEEA, vulgarmente designada por Euratom.

Em 25 de marco de 1957, foram assinados em Roma os Tratados que instituiram aquelas duas Comunida-
des, entrando em vigor em janeiro de 1958” (grifos meus) (Manua de Direito Comunitério, A ordem
juridica da Unido Européia, 22 Ed., Jurug, 2004, p. 23).
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Em sintese, 0 que pretendo, deformaperfunctoria, dar relevo, nestebre-

veestudo, équeasteoriasdo direito constitucional :

1) sdoumaclassificacdo dahistériapoliticajuridicizadadosdiversospo-
VGs,

2) decorrem de processos histéricos e pouco osinfluenciam, servindo de
mero“ estoquede prateleira’, adisposi ¢do dos movimentos paliticos,
em permanente mudanca;

3) adaptam-se asnovasrealidades—como a Constituicéo formal euro-
péia, jaem pleno vigor semtal conformacao, através das diretivas
comunitarias-, formulando-se sempre novas solugdes; as passadas
servem, no méximo, parareflexdo académicae evolucdo de paises
menos avangados nos caminhos dademocracia;

4) sdo permanentes, em todos os textos modernos, os direitos funda-
mentaisdo ser humano—ameu ver, direitosinatoseimodificavels- que
conformam osregimes democréticos,

5) aesculturadas modernas constitui cdes € decorrente de um processo
hi storicista-axiol gico e asteorias constitucionais meras adaptaces
posteriores, classificatdrias e enunciadoras dos acontecimentos que as
antecedem easperfilam;

6) valeoseureferencial, menosparaorientar 0s processos politicosge-
radoresdo direito constituciona de um povo ou de umacomunidade
de nagles, emais parapermitir aos ndo-politicos—juristas e operado-
res do Direito- a percepcdo do fendmeno socia e davida politica,
individual esocia dohomem, aolongo dahistéria, gjudando-o acon-
viver, nasociedade democrética’.

° Karl Loewenstein lembra que: “Llegado a este punto, nuestro andlisis del fenémeno del poder se ve
confrontado con un hecho psicolégico fundamental. Es evidente, y numerosas son las pruebas de ello, que
alli donde el poder politico no esta restringido y limitado, el poder se excede. Rara vez, por no decir nunca,
ha gjercido el hombre un poder ilimitado con moderacién y comedimiento. El poder lleva en si mismo un
estigma, y sblo los santos entre los detentadores del poder —y dénde se pueden encontrar?— serian
capaces de resistir a la tentacion de abusar del poder. En nuestra exposicion ha sido hasta ahora usado €l
concepto «poder» para designar un elemento objetivo del acontecer politico sin ninguna cualificacion
ética; sin embargo, el poder incontrolado es, por su propia naturaleza, malo. El poder encierra en si mismo
la semilla de su propia degeneracion. Esto quiere decir que cuando no esta limitado, € poder se transforma
en tirania y en arbitrario despotismo. De ahi que €l poder sin control adquiera un acento moral negativo
que revela lo demoniaco en el elemento del poder y lo patoldgico en el proceso del poder. De esta doble
faz del poder fue plenamente consciente Aristételes cuando enfrenté las formas «puras» de gobierno a las
formas «degeneradas»: las primeras estan destinadas a servir al bien comuin de los destinatarios del poder;
las segundas, al egoista interés de los detentadores del poder. El famoso —frecuentemente mal citado—
epigrama de lord Acton hace patente de manera aguda el elemento patolégico inherente a todo proceso
del poder: «Power tends to corrupt absolute power tends to corrupt absolutely». El poder tiende a
corromper y el poder absoluto tiende a corromperse absolutamente” (Teoria de la Constitucion, Ariel
Derecho, Barcelona, 1986, p. 28/29).
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LOTERIAS NO BRASIL
LEGALIDADE E ILEGALIDADE

Davi Duarte
Consultor Juridico

RESUMO: Origem dasloteriasedosjogosde azar. Lega idadeeilegali-
dade dessa prética, com foco naatuacdo da CaixaEcondmicaFederal,
administradoradas|oteriasfederaisno Brasi| e nadestinagéo social dos
valoresarrecadados.

Palavras-chave: Loterias. Jogosdeazar. Legalidade eilegalidade.
1 LoTERIA E JOGOSDE AZAR.

A loteriaéuma* espécie dejogo paraobtencdo deum prémio em dinhei-
ro, ou em bens, que se realiza por meio davenda ou colocagdo de bilhetes
numerados ou por outro processo, em que se distribuam os nimeros, que par-
ticipardo deum sorteio” .

Aotipificar acondutade*” promover oufazer extrair |oteria, sem autoriza-
¢dolegal”, aL el dasContravencdes Penaisassim adescreve: “Considera-se
loteriatoda ocupagdo que, mediante adistribuicdo de bilhete, listas, cupdes,
vales, sinais, simbolos ou mel os andlogos, faz depender de sorteio aobtencédo
deprémio emdinheiro ou bensdeoutranatureza’?. |dénticadescricdo previaa
|legislaco anterior, que consolidaraas disposicdes sobre o servico del oterias.®

Portanto, loteriaé aatividade humanaquefaz depender de sorteio endo

dehabilidade apossibilidade de obter bens, vantagem econdmicaou financeira,

' De Plécido e Silva. Vocabulério juridico, Forense, 107 edicdo — RJ, 1987.
% §20 do Decreto n. 3.688, de 03-10-1941.

# Art. 40, par. Gnico do DL n. 2.980 de 24-01-1941.
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mediante aapresentacéo de comprovante, pago ou gratuito, correspondentea
participacdo no evento.

Diz-se jogo de azar porque o resultado ndo depende do exercicio de
habilidades— diversamente do que ocorre com outros jogos: xadrez, futebol,
esgrima, etc. No jogo de azar o apostador ficanaexclusivadependénciado
acaso. Em regrando sevence no jogo eganhar é excegdo. Dai advém aexpres-
s80 que setornou usua paraidentificar essaespéciedejogo.

2. A ORIGEM DAS LOTERIAS E DOS JOGOS DE AZAR NO M UNDO

Desdeoinicio dahistériadahumanidade as|oterias e os chamadosjogos
deazar exercem um fascinio sobre as pessoas, porque encerram apossibilidade
deenrigquecimento imediato. SA0 veicul os daesperancae assentam-seem dois
suportesprincipais: credibilidade, de que o pagamento do prémio serahonrado,
e segurancade que ndo haverainterferénciaexternano resultado dependente da
sorte.

Haregistros de que as primeiras|oterias datam daépocade César, entre
osanos 100 a44 AC.

NaChina, em 100AC, duranteadinastiaHun foi langado o Keno, queé
um jogo randdmico, assemel hado ao bingo. E jogado utilizando-seumasériede
nimeros de 1 a 80. Atualmente pode-se selecionar - ou optar pela“escolha
rgpida’ —até 10 nimerosdestasérie. O computador daloteriaescolhe, aeato-
riamente, 20 nimeros vencedores, entre 1 e 80 para cada jogo de Keno, e
informaesses nimeros no monitor. Ganha-se com base namaior escolhade
nUmerosiguai s aos sorteados. Essapréticagerou recursosparaaconstrucdo da
MurahadaChina

No século 18, as|oterias européias, que sofriam pressdo daigreja por
serem cons deradas atividade pecaminosa, passaram adestinar parcelade seus
recursos paraobras sociaise, comisso, puderamter livre curso mesmo entre os
povos Cristaos.

Em 1770 surge, no México, aReal LoteriaGeneral de NuevaEsparia,
atud LoteriaNaciond paralaAssisténciaPublica

Entre 1790 e 1865, nos Estados Unidos, osrecursosdas|oteriasforam
utilizados paraaconstrucéo de 50 faculdades, 300 escolase 200 igrejas, desta-
cando-seasUniversidadesde Harvard, Ya e, Princeton e Columbia.

Em 1783 teminicio aexploracéo daloteriaem Portugal, pela SantaCasa
deMisericordiade Lisboa, entidade que tem mais de 500 anos.
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A LoteriaModerna, atual LoteriaNacional de Bilhetes, daEspanha, foi
lancadaem 1811.

A par dessesregistros, amaioriados autoresindicagueloteriasjaeram
prati cadas nasfestas daRomaantiga. Augusto tornou-as popul ares durante os
periodosfestivos; Neroté-las-iaingtituido “ afavorede popolo”. Paraaguns, o
vocabulo“lotto” tem origem napalavra“ hlauts” que, em linguagem gética, Sgni-
ficava“ sorte” (Euricode Qiuli, verbete“ L otterieetombol€’, Enciclopediagiuri-
dicaitaliana, Vol. IX, 187). Alias, muitos sustentam que aBiblia, ao relatar a
formacomo Moisésdistribuiu entre seu povo asterras proximas ao Rio Jordéo,
faz dusdo aauténtica“loterid’. InUmerasguerras santasteriam sido financiadas
por loterias, bem assim arestauracdo de castel os. Noticia-se que aprimeira
loteriaeuropéacorreuno dia9 de maio de 1.445, nacidade de Bruges, eserviu
parafinanciar aconstrucéo de umaimponente portadacidade. A idéiadareali-
zacd0 deloterias expandiu-se paraaAlemanhae, posteriormente, paraaltéia.
Jano século XV, os genoveses apostavam sobre o resultado nas el eicdes do
Conselho dacomuna; em 1.620, houve aidéiade substituir os45 nomes dos
candidatos por nimeros. Nasceu, assim, aloto numérica. NaAlemanha, apri-
meiraloteriafoi organizadaparaviabilizar aconstrucéo de umapenitenciaria.
Emmeio aGuerrados TrintaAnos, 0 Senado de Hamburgo redizou aprimeira
|oteriada Europacom escopo social (afavor dos pobresdacidade).

A primeira“loteriade Estado”, propriamente dita, teriasido fundadapor
LuisXV, noano de 1.776. Mashanoaticias de que em 1.694 o Parlamento da
Inglaterra, visando angariar recursos paraaGuerra, votou aaprovagao deuma
loteriade 1.200,00 esterlinas. Sobre ahistoriadas|oterias, vale conferir arese-
nhabibliogréficareaizadapor FANTOZZI, no verbete“ L otto elotterie”, Enci-
clopediadd Diritto, Milano, Giuffé, t. XXV, 41, nota4. Indispensavel, também,
asreferénciashistéricassobreojogo trazidas por POTHIER, em seu“ Traitédu
contrat dujeu” em Oeuvresde Pothier, 22ed., Paris, 1.861, v. V, 365. Sobreas
divergéncias entre os historiadores especializados, v. o verbete Ordinamento
del lotto pubblico”, no Nuovo Digesto Italiano, Torino, UTET, 1.939, t. X VI,
202, de TOMMASO FERRARA.

3. AORIGEM DASLOTERIASNO BRASIL E sSuA NORMATIZACAO
Em 1784 surgeno Brasi| aprimeiraloteriacomo melo paracaptar recur-

S0s—usando o conceito de* contribuicdo voluntérid’ —osquaisforam utilizados
naconstrucdo dacasade Camarae Cadeiade VilaRica, em Minas Gerais.
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Entre 1809 e 1815 sdo edificados no Brasil, com recursos oriundos das
L oterias, o Teatro Municipal daBahia, o Hotel S0 José, no Rio de Janeiroea
Casade Misericordiade Sao Paulo (SP).

Em 1.844 aprimeiraL e dasLoteriasfoi promulgadapelo Imperador D.
Pedro I1. Aos 24-01-1941 o Decreto-Lei n. 2.980 consolida as disposicoes
sobre o servico deloterias. Em 01-10-1941, com o Decreto-Lei n. 3.688 (Le
das Contravencdes Penais), sdo tipificados 0sjogos de azar até hoje. Em 10-
02-1944 é baixado o Decreto-L & n. 6.259, que em seu artigo primeiro dispde
sobreo servigo deloteriafederal ou estadual em todo o Pais, mediante conces-
s80 precedidade concorrénciapublica

De 1940 a 1960 as | oterias foram exploradas por particulares. Com a
edicdo do Decreto n. 50.954, de 14-07-1961, “ considerando haver sido res-
cindidaaconcessdo do servico deloteriafederal eaconveniénciade ser sub-
metido dito servico ao regime de execucdo direta, afim de assegurar-seaapli-
cacao dos apreciavei srecursos que proporcionaasfinalidades de natureza edu-
cativaeassistencia, determinadas pel o Decreto-lei n. 6.259 de 10 defevereiro
de 1944”, o servico daloteriafederal passaa ser executado pelo Conselho
Superior das Caixas Econémicas em colaboragdo com as Caixas Econdmicas
Federais.

Em 27-02-1967, foi editado o Decreto-lei n. 267, cujavigénciaediretri-
zesperduram até hoje eforam recepci onados pelaConstitui ¢do Federal de 1988
(“...edever do Estado, parasalvaguardadaintegridade davidasocia, impedir o
surgimento e proliferagdo de jogos proibidos que so suscetiveisde atingir a
segurancanaciona eaexploracéo deloterias congtitui umaexcegdo asnormas
dedireito pend, s6 sendo admitidacom o sentido deredistribuir osseuslucros
comfinalidade socid emtermosnacionas’).

E osartigos 1° e 2° dispdem:

“Art. 1°A exploracdo deloteria, como derrogagéo excepcional dasnor-
masde Direito Penal, constitui servico publico exclusivo daUnido ndo
suscetivel de concessdo e sd serapermitidanostermosdo presente De-
creto-la.

“Paragrafo unico. A rendaliquidaobtidacom aexploragcdo do servico de
|oteriaseraobrigatoriamente destinadaaaplicagbes de carater socid ede
ass sténciamedica, empreendimentosdointeresse publico.

“Art. 2°A LoteriaFederal, decirculagcdo em todo o territério nacional,
constitui um servigo da Uni&o, executado pel o conselho Superior das
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Caixas Econdmicas Federais, através daAdministracdo do Servico de
L oteriaFederal, com acolaboracéo das Caixas Econémicas Federais.”

Importante marco legal o Decreto-lel n. 204/67 proibiu acriacéo de no-
vasloteriasestaduais. Aque asexistentesforam preservadas, nosestritoslimites
em que operacionalizadas, hgjavistaque* ndo poderdo aumentar assuasemis-
sbesficando limitadas as quantidades de bil hetes e sériesem vigor nadatada
publicacéo deste Decreto-lei” (art. 32).

Faceaisso, asnovasloteriassdoilegais. | denticamenteaparceladeemis-
sdesexcedentes (NUmero de bil hetes e séries) ou modalidades diversas, mesmo
gue praticadas pel as| oterias estaduai s existentes em 28-02-1967.

Com o advento do Decreto-lei n. 759, de 12-08-1969, foi constituidaa
CaixaEcondmicaFedera que, por forcado artigo 2°, tem por finalidade“ ex-
plorar, com exclusividade, osservicosdal oteriaFederal do Brasil edaL oteria
EsportivaFederdl...”.

Por meiodaLei n. 5.768, de 20-12-1971, foi autorizadaadistribuicéo
gratuitade prémios, mediante sorteio, val e-brinde ou concursosatitulo de pro-
paganda. Essamodalidade especia de sorteio depende de” préviaautorizacéo
do Ministério daFazenda, nostermosdestalei ede seuregulamento”.

Modalidade especia deloteria, previstanalLei n. 7.291, de 19-12-1984,
c/c o Decreto n. 96.993, de 17-10-1988, autoriza as entidades turfisticas a
explorar, exclusivamente nas dependéncias de seus hipddromos, sedessociais,
subsedes, agéncias autorizadas e por intermédio de agentes credenciados, dire-
tamente e mediante autorizagdo expedida pela Comissdo Coordenadora da
Criacéo do Cavalo nacional (CCCCN), avendade apostas sobre corridasde
valosque promoverem.

O escopo dalel éproteger e subsidiar acriacdo e desenvolvimento do
cavalonaciona. Dai porque ndo semostralegal atentativade, com base nessa
norma, implantar o s mulcasting internacional, modalidade esportivaca cadana
transmissdo diaria(ao vivo) de corridasinternacionais, administradas por em-
presas multinacionais, que permanecerdo no controle do negécio, ndo obstante
resulte de convénio com Joqueis Clubes nacionais.”

Em nivel constituciond, o art. 22, inciso XX, daCongtituicéo Federal de
1988 prevé que“ compete privativamente aUnido legislar sobre sistemasde

“Vide IN 21, de 27-10-2005, do MAPA.
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consorcio esortelos’. Assim, privativadaUnido essacompeténcia, ndo haes-
paco paraque o legislador estadual disponhaacercade qualquer espéciede
loterias, sob penadeflagranteincongtitucionalidade, o quetem sido reiterada-
mente reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal®.

4. A LoTerlAE Servico PusLico

A loteria, sob qualquer de suasformas, € servico publico, tanto por ex-
pressadisposicéo legal quanto pelanaturezadaatividade.

No ambito do Judiciério, atese é corroborada por inimerosjulgados,
dentreosquaiseste: “ A LoteriaEsportivaFedera seinsere numainstrumentali-
dade de servigo publico da Uni&o, como se vé dalegislacéo pertinente, eo
concurso respectivo de progndsti cos é disciplinado por normasgerais, expedi-
dasregularmente, model ando-se num contrato-tipo imposto unilateralmentepela
Administracéo, aque adere 0 apostador” (RE n. 94.291-2/RJ, julgado pelo
Supremo Tribunal Federal em 15 demarcgo de 1.983).

A doutrinaigua mente segue essaesteira, por expressivosautores, dentre
osquaisL uiz Roberto Barroso, que é peremptdrio ao afirmar que aexploracdo
deloterias€um servico pubico:

“S80 servicospublicosasatividadesqueale definir comotal, submeten-
do-asaumadisciplinaespecifica. (...) Portanto, no que serefereanature-
zajuridicadaatividade | otérica, legem habemus. E possivel afirmar, as-
am, em linhade coerénciacom aposicéo doutrinariapreva ecenteacima
explicitada, que no Brasi| aatividade de exploracéo deloteriasé qualifi-
cadadesde muito tempo, e até o presente, como servigo publico. Desse
modo, mesmo ndo setratando de atividadevital ouindispensavel paraa
comunidade, asloterias sfo tratadas pel 0 ordenamento juridico eexplo-
radas pel o Estado como servico publico”. (Loteria— Competéncia Estar
dua —Bingo—Revigtade Direito Adminigtrativo, 220:263, 264 - 2.000).

Igualmente Caio T&cito, em Loterias estaduais (criagdo eregimejuridi-
co)”, publicado naRevistade Direito Publico, 77:77, 78 (1.986), assevera

® ADI 2847/DF.

194




ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

“Asloterias, tanto federal como estaduai's, S0 consideradas como ser vi-
copublicodesde 1.932, quando pelaprimeiravez seconsolidou o direito
federal aesserespeito. E certo quealoteriaingtituidapelaUnido ou pelo
Estado ndo tem anaturezaontol 6gicaou essencial de um servico pablico
proprio, como prerrogativainerente aatividade do Estado. Trata-sede
umaformade canalizar recursos paraareceitapublicaem sentido lato,
como processo definanciamento de atividadesde assisténciasocia oude
benemerénciapublica. (...). Quando, porém, o Poder Publico, federal ou
estadual, recorreatal procedimento de captacéo de meiosparafinanciar
obras de caréter social, aatividade assim constituidanéo serelaciona
com o Direito Penal, de que se distanciapel o proprio ato estatal quelhe
daorigem. Assumindo anaturezade um servico publico, aexploragdo
|otéricadeve comportar-se em funcéo do territorio sob o qual operaa
competénciaadministrativada pessoade direito publico interno quea
ingitui”

ParaCIRNELIMA, servico publico é“todo servigo existencid, relativa
mente asociedade, ou, pel o menaos, assim havido num momento dado, que, por
1SS0 mesmo, tem de ser prestado aos componentes daquel a, diretaou indireta-
mente, pelo Estado ou outrapessoaadminigtrativa’ (Principiosde DireitoAdmi-
nistrativo. 5 ed., Revistados Tribunais, S&o Paulo, 1.982, 82).

Assim, ao atender ointeresse social, no caso dasloterias, 0 Estado pres-
ta, viaCAIXA, inegavelmente, tipico servico publico.

Este o entendimento de EROS GRAU: “ Ao exercer atividade econdmica
em sentido amplo, em funcdo deimperativo dasegurancanaciona ou paraaten-
der arelevanteinteresse col etivo, 0 Estado desenvol ve atividade econdmicaem
sentido estrito; de outrabanda, ao exercé-laparaprestar acatamento ao inte-
ressesocid, o Estado desenvolve servico publico” (GRAU, A ordem econbmi-
canaConstit. de1.988, 8 cd., Malheiros, S&o Paulo, 2.003,111).

4.1. NorwmasDE REGENCIA DA ATIVIDADE LOTERICA

A CAIXA atuano mercado por meio de suas proprias unidades (agénci-
as, postos de atendimento, banco 24h, etc.) e por umaextensarede de permis-
sionarios|otéricosendo lotéricos.

Naatividadelotérica, exercidapor delegacéo do Poder Publico, aCAl-
XA estalegitimadaacredenciar pessoasfisicasou juridicas como revendedores
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lotéricos, sob o regimede permissio, outorgadaem regular procedimentollicita:
tério, como disposto naLei n. 8.987/95 e Decreto-L el n. 204/67.

A permissao € conceituadacomo adel egacdo, atitulo precario, mediante
licitac8o, daprestacao de servicos publicos, feitapel o poder concedente apes-
soafisicaou juridicague demonstre capaci dade para seu desempenho, por sua
contaerisco (art. 22,1V, daLei n. 8.987, de 13-01-1995), sendo formalizada
mediante contrato de adesdo, que observaraostermosdal e, dasdemaisnor-
mas pertinentes e do edital delicitacdo, inclusive quanto aprecariedadeea
revogabilidade unilateral do contrato pelo poder concedente (art. 40).

A chamadarede|otéricae ndo | otéricatem desempenhado importante
trabal ho, posto que por meio delaaCAIXA atuaem todosos municipiosbrasi-
leiros, implementando as pol iticas sociai s do governo, mediante o pagamento de
beneficiossociais, dentre osquais. bol sa-escol g, bolsafamilia, pagamento de
aposentadorias, etc.

5. CONTROLE DOS JoGOs PELO Estabo

O controle efetivo do Estado sobreloterias ejogos de azar € muito im-
portante sob diversos aspectos. Em primeiro lugar assegura a protecéo dos
direitos dos apostadores que, devido acerto encantamento com apossibilidade
de enriquecerem, por meio dasorte, adotam posturade demasiadaboa-f€, tor-
nando-se* presasfécels’ aacdo de empresariosinescrupul 0sos, bem como para
gue acomercializacdo dejogos se enquadre nasleis vigentes, assegurando a
manutencdo daordem social e ageracao derecursos paraas chamadas* boas
causassocias’, definidaslegamente.

E aprotecdo estatal, namedidaem quetipificaojogoilegal, aém de
canalizar recursos paraosfinssociais, dificultaaagdo criminosaorientadaa
obter vultosos recursos, que desembocam napraticade outros delitos, dentre
osquaislavagem dedinheiro, tréfico, e corrupgéo.

6. FunbaMENTOS DO CONTROLE EXERCIDO PELO ESTADO

Independentemente de asloterias ejogos serem expl orados pel o Estado,
deformadiretaouindireta, pelo Estado, €importantissimo que asleisregula-
mentadoras dessa atividade estabel ecam aexisténciade 1) mecanismos que
possi bilitem ao Estado exercer o controle eafiscalizacdo necessariosagarantia
daconformidadelegd dasloteriasejogoscomercializados, 2) adestinagdo dos
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recursos arrecadados, visando assegurar amanutencdo de obras e projetos so-
cials, 3) mecanismosde afericdo e acompanhamento daaplicacéo social dos
recursos gerados pelasloterias ejogos, 4) adivulgacéo deinformagcdes sobre
os processosinterferentes com aadministragdo dosjogos|otéricos, comofor-
ma de assegurar a sociedade o conhecimento dos fatos, atransparénciae a
lisuranaadministracéo dosval oresauferidos.

7. DEesTINACAO SoclAL Dos VALORES AUFERIDOS
coM AsL OTERIAS FEDERAIS

O controle exercido pelo Estado, por meio daCAIXA, sobreaexplora
cao deloteriasejogos, no ambito federal, tem possibilitado o repasse derecur-
sosasareassocials, conforme exemplificado aseguir:

PAISES IBERO-AMERICANOS - MEMBROS DE CIBELAE
Argentina Desenvolvimento Social e Meio Ambiente
Bolivia Setor de salde e programas de beneficéncia e salubridade
Brasil Seguridade Social, Educacéo, Esporte, Cultura, Seguranga Publica
Colémbia Saulde
Costa Rica Bem estar social, saude
Chile Organizacdes infantis, de idosos, saude e esporte
Equador Saude, Educacgéo, Idoso
El Salvador Sociedade e ajuda a comunidade com beneficios sociais
Espanha Saude
Guatemala Assisténcia a infancia
Honduras Assisténcia a infancia
M éxico Educacéo e Saude
Nicardgua Financiar programas e projetos do governo
Panaméa Saude, Esporte
Portugal Salde e Bem-estar de criangas
Porto Rico Saulde
Republica Obras filantrépicas, tais como ajuda a criancas carentes e asilos para
Dominicana doentes mentais
Uruguai Tesouro Nacional

Fonte: site Lottery Insider e sites das Loterias de Estado

8. REePasses Socliais

As Loterias Federais repassam 48% da sua arrecadacaéo ao Governo
Federal (incluso nesse percentual oimposto derenda) paraaplicar em progra-
massociais. S&o beneficiérioslegais: seguridade social ; educagao (Fundo de
Financiamento ao Estudante de Ensino Superior - FIES); cultura (Fundo Naci-
ona daCultura-FNC); justica(Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN); es-
porte (Ministério do Esporte e Comités Olimpico e Para-olimpico Brasileiros).
Cerca de 30 a 35% é distribuido atitulo de prémios e 0 saldo destina-se &
administracdo, incluindo arede | otérica (estapercebe 13%).
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9.  ARRECADACAO — 1997 A 2006

Venda de todas as Lokerias - RS 1000
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9.1. REePAssEs A0S BENEFICIARIOSLEGAIS
(em R$1.000,00 - be 2000 A ABRIL/2006
ESSES RECURSOS ULTRAPASSARAM R$ 10 BILHOES).
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Osvaloresrepassados as entidades beneficiérias, pelaCaixaEcondmica

Federal, seguem as datas e percentuai s definidasem leis especificas.

Destinagao 2000 2001 2002 2003 2004 2005 (ZAcE (; TOTAL

Ministério do Esporte 102.723 116.807 125.520 149.030 176.565 184.925 56.540 912.110
Comité Olimpico Brasileiro - COB 0 17.915 48.844 57.572 68.471 70.897 21.761 285.460
Comité Paraolimpico Brasileiro - CPB 0 3.161 8.620 10.160 12.083 1215018 3.840 50.375
Clubes de Futebol 7.812 7.565 6.239 6.786 5.769 7.361 2.043 43.576
Fundo de Investimento do Estudante Superior-
FIES/ Crédito Educativo 191.135 205.296 204.408 249.500 299.236 309.173 94.950 1.553.698
Fundo Nacional da Cultura - FNC 35.165 81.881 86.248 101.598 120.831 125113 38.401 589.237
Seguridade Social 479.854 | 529.446 520.667 602.556 719.180 743.493 227.888 3.823.083
Testes Especiais
(APAE, Cruz Vermelha, COB e CPB) 861 703 416 689 828 402 343 4.242
Fundo Penitenciério Nacional - FUNPEN 70.783 80.305 87.292 106.494 126.633 131.127 40.223 642.858

Subtotal 888.333 | 1.043.080 | 1.088.253 | 1.284.384 | 1.529.596 | 1.585.003 485.990 7.904.639
Imposto de Renda 302.000 340.342 386.495 451,982 479.573 508.310 144.316 2.613.018

TOTAL 1.190.333 | 1.383.423 | 1.474.748 | 1.736.366 | 2.009.169 | 2.093.313 630.305 10.517.657
::r;'::) Prescritos (tepassados a0FIESNO | )7 a6 | 5ag79 | s3es2 | 75880 | 77051 | 79.296 18.483 405.378
Prémios Prescritos (repassados a
Seguridade Social no periodo) 16.334 10.140 5.993 0 0 0 32.467
Pr itos (1 ao Mini: io dos

0 0 0 0 0 13.788 65.523 .

Esportes no periodo) e
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9.2. OuTROS BENEFICIARIOS - PATROCINIOS

Além do repasse de recursos aos beneficiarioslegais, asL oterias Fede-
raistambém tém investido, por meio de patrocinios, no desenvol vimento do
esporte para-olimpico e em projetos culturaisvoltados paramel horar as condi-
¢Oes de pessoas com deficiénciafisica

Ao efetuar o patrocinio do Comité Para-olimpico Brasileiro o retornofoi
extraordinério, poisem nenhumacompeticdo daespécie o Brasil haviaobtido
t&0 expressivosresultados. Osvaloresliberadosforam estes:

2004= R$ 1 milh&o (R$ 1 milhdo (US$ 480,7 mil*).
2005 = R$ 3,4 milhdes (US$ 1,6 milhdes*).
2006 = R$ 3,8 milhdes (US$ 1,8 milhéo*).

Ao ProgramaArte sem Barreiras, daFundagdo Nacional daArte (FU-
NARTE), por meio do qual séo incentivadas pessoas portadoras de necessida-
desespeciais, também o retorno social foi surpreendente. E osvaoresliberados
foram osqueseguem:

2005=R$ 221 mil (US$ 106 mil*).

2006 = R$ 1 milhdo (US$480,7 mil*).

(* Cotacdo do dolar = R$ 2,08, conforme Banco Central do Brasil (Ba-
cen) do dia11/05/2006).

10. CoNFORMIDADE LEGAL, VISIBILIDADE E T RANSPARENCIA

Os processos rel acionados aoperacionalizagao e administracdo das|ote-
rias sdo submetidos afiscalizacdo do Tribunal de ContasdaUnido, daCorrege-
doria-Geral daUni&o e, em algumas oportuni dades, ao Ministério Pablico Fe-
deral, dentre outros 6rgaos, além defiscalizados por auditoresinternos.

Por meiodeseu site, aCAIXA divulga, mensalmente, osval oresrepassa-
dosacadabeneficiariolegal, além de publicar, freqlientemente, matériaseluci-
dativas einstitucionais sobre o assunto’.

Realiza, iguamente, agdes publicitarias, por meio dadivulgacdo em vei-
culosde comunicacdo (radio, TV, revistasejornais), decampanhasdirigidasa

® www.gov.br. O que vocé procura? — loterias: repasses.
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publico formador de opini&o paraque, ciente do correto traba ho desenvolvido
pelaAdministradoradas L oterias Federais, efetuem permanente acompanha-
mento das arrecadacdes e destino dos recursos, levando ao publico em geral
informagdo confiavel, 0 que setraduz por um jornalismo responsavel.

A CAIXA, todavia, parabem desenvolver aatividade deadministradora
dasloterias, dém dafiscalizacdo de 6rgéos, contacom aimportante atuacéo do
Ministério Publico, em especia no combate aosjogosilegais. Concretamente
houve 0 g uizamento deinimerasA ¢des Diretas de Incongtitucionalidade, bus-
cando afastar do mundojuridico asnormasque, em matériadeloteriasejogos,
afrontam aCartaMagna.

Marcante exempl o daatuacéo ministerial estaconsubstanciado nojulga:
mento que o STF empreendeu aADI n. 2.847/DF, Relator o Sr. Min. Carlos
Velloso, agdo que abarcava pedido deinconstitucionalidade de 3(trés) leisdo
governo do Distrito Federal.

O voto esta posto nestestermos:

“Sustenta-se que asleisdistritais objeto dacausa, que dispdem sobrea
LoteriaSocia do Distrito Federal, sBo inconstitucionai's, porque usurpam
competénciadaUnido paralegisar sobredireito pend (C.F, art. 22, 1),
bem como sobre sistema de consorcios e sortei 0s, incluindo-se, nesse
contexto, asloteriasebingos (C.F,, 22, XX).

“Tanto oilustreAdvogado-Geral daUnigo, Dr. Alvaro Augusto Ribeiro
Cogta, quanto o ndo menosilustre Procurador-Geral daRepublica, Prof.
Geraldo Brindeiro, opinam no sentido dainconstitucionalidade dasleis
objeto dacausa. O primeiroregistrou:

“(...) A estritaobservanciaajurisprudénciadessa Excelsa Corte
conduz ao entendimento dequealegidacdo distrital ingtituidorae
regulamentadorade | oteriando se coadunacom adiretriz estabel e-
cidasobre essamatérianaConstituicdo daRepublical(...).” (fl. 93)

“O eminente Procurador-Gera daRepublicaassm se manifestou:

“(...) 5. Conforme determinao art. 1°, do Decreto-Lel n° 204, de
27 defevereiro de 1967, aexploracéo de loteria dar-se-a como
derrogacao excepciona dasnormasde Direito Penal, constituindo
servigo publico exclusivo daUniéo ndo suscetivel de concesséo,
sendo permitidaapenas nostermos do mencionado Decreto-lei.
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“6. Dessaforma, ecomfulcro no quedispéeoinciso | do art. 22
da Constituicdo Federal, tratando-se de excepcional derrogacéo
dasnormasde Direito Pena, restaevidenteter aCamaralL egidati-
vae o Governador do Distrito Federal invadido competénciapri-
vativadaUni&o paralegidar sobre matériaafetaao direito penal.
“7. Nesse sentido, valido transcrever manifestacdo do eminente
Ministro-Relator ILMAR GALVAO, quando do julgamento da
ADIMC n°1.169/DF, publicadano DJde 29 de junho de 2001,
no quetange ainobservanciadacompeténciaprivativadaUni&o
paralegidar sobredireito pend, inverbis:

‘(...) A competéncialegidativa, entre nds, paraautorizar a
préticadeloteria, comotal considerada‘todaocupacdo que,
mediante adistribuicdo de bilhete, listas, cupons, vales, si-
nais, simbolosou meiosandogos, faz depender desorteioa
obtencdo de prémio em dinheiro ou bensde outranaturezal
(art.51, 8 2°,do DL 3.688/41), sem sombrade dlvida, éda
Uni&o, enteaqueaCongtitui¢cao Federal conferiu privativa
menteainiciativalegidativasobredireito pend (art. 22,1, da
CF/88), daqual seinfere, por viade conseqliéncia, acom-
peténciade descriminalizacdo das|oterias, por meio daauto-
rizacdo previstano referido decreto-lei (art. 51, 83°).

8.Ademais, asLeisdistritais ofenderam ainda o disposto noinciso
XX docitado art. 22, hgjavistaestarem asloteriasabrangidas pela
terminol ogiasorteios, utilizadapelaConstituicéo Federal no menci-
onado dispositivo legal . Afinal, o conceito de sistemade sorteios,
preconizado pel o congtituinte originério, abrange todaespécie de
jogo cuj o resultado dependado acaso. Assim sendo, for¢coso con-
cluir pelaincongtituciondidadeforma dasnormasdigritaisorasim-
pugnadas, namedidaem que houve clarainobservanciaaosdita-
mes de competéncialegidativafixadospelo Texto Maior.

“9. Vdlido, pois, trazer a colagdo trecho do voto proferido pelo
eminenteMinistro CARLOSVELL OSO, nosautosdasupramen-
cionadaADIMC n°1.169/DF, vejamos.

‘(...) Deoutrolado, alei,no § 1°do art. 57, ao dizer que‘o
orgéo competente de cada Estado e do Distrito Federal
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normatizardefiscdizaraarealizacdo doseventosdequetra-
taesteartigo’, faz tabularasado disposto no art. 22, inciso
XX, daCongtitui¢ao, a0 estabel ecer que compete privativa
menteaUnido legidar sobre s stemasde consorciose sortei-
os. Naverdade, alL e 8.672, de 1993, institui jogatina de-
senfreadanas grandes cidades dos Estados e quer fazer des-
tes o regulamentador e disciplinador dessadesenfreadajo-
gatina, que ndo prestaobséquio asociedadebrasileirae ser-
Ve apenas paraenriquecer grupos de pessoas .

“11. Ante o exposto, e pelasrazdes aduzidas, opinao Ministério
PUblico Federal pela procedéncia da presente acdo direta, para
gue sejadeclaradaainconstitucionalidade dasLeisn®1.176, de
29/07/1996; 2.793, de 16/10/2001; 3.130, de 16/01/2003; bem
comodale n°232, de14/01/1992, tendo em vistaapossibilidade
deefeitoreprigtinatorio(...).” (fls. 103-105).

“Corretos osentendimentos.

“Tem-se, com aexploragdo deloteria, derrogacéo excepcional de nor-
masdeDireito Penal: D.L. 204, de27.02.67. A competéncialegidativa,
por isso mesmo, € da Unido, na forma do que dispde o art. 22, I, da
Condtituicdo Federal. Nesse sentido, alias, o decidido pel o Supremo Tri-
bunal Federa nojulgamento daADI 1.169-MC/DF, Relator o Ministro
[Imar Galvéo.

“Ademais, porque as|oterias estéo abrangidas pel aterminol ogiasorte os,
segue-se queacompeténciaparalegidar arespeito édaUnido: C.F, art.
22, XX.

“Reporto-me, no ponto, ao voto que proferi quando do julgamento da
citadaADI 1.169-M C/DF, transcrito nas manifestagcbes dosilustresAd-
vogado-Geral daUni&o e Procurador-Geral daRepublica.

“Do exposto, julgo procedente aagao e declaro ainconstitucionalidade
dasLeis1.176, de29.7.96, 2.793, de 16.10.2001, 3.130, de 16.01.2003,
€232, de 14.01.92, todas do Distrito Federal”.”

Emidéntico sentido ojulgamentoimprimido asADI 2948 M T, ADI 3259

PA, relatadas pelo Ministro Eros Grau, aultimacom aseguinte ementa:

" DJ de 26.11.2004.
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“ACAODIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 6.570/
03 DO ESTADO DO PARA. SERVICOSDE LOTERIAS. REGRAS
DE EXPLORACAOQ. SISTEMASDE CONSORCIOSE SORTEIOS
E DIREITO PENAL. COMPETENCIA EXCLUSIVA DA UNIAO
PARA LEGISLAR SOBREA MATERIA. INCONSTITUCIONALI-
DADE.

“1. Aomencionar “sorteios’ otexto daCongtituicdo do Brasil estdaau-
dir ao conceito deloteria. Precedente.

“2. Lei estadual que disponha sobre espéci es de sortel 0s usurpacompe-
ténciaexclusivadaUniéo.

“3. Hagranteincompatibilidade entrealel paraenseeo preceito veiculado
peloartigo 22, inciso X, daCB/88.

“4. A exploracao deloterias condtitui ilicito penal . A isencéo aregraque
defineailicitude penal daexploracéo daatividade vinculadaas|oterias
também consubstanciamatériade Direito Pend . Compete privativamente
aUni&olegidar sobreDireito Penal - artigo 22, inciso |, CB/88.

“5. Pedido de declaracéo deincongtitucionalidade procedente.”

A par dessesjulgados hacercade outras 12 ADI em trémite, ajuizadas
pelo MPF contra a edicdo de leis estaduais. Esse fato pde a mostra que os
Estados, mesmo contraexpresso texto constitucional, |langaram ao mercado as
suas|oterias. No entanto, angariam parcos recursos, porquanto dados néo ofi-
ciaisdado contade que adestinacdo de recursos as atividades sociaisndo ultra-
passacercade 10% do valor total arrecadado, poisessas|oterias séo, naquase
totalidade dos Estados, administradas por terceiros.

| déntico tratamento — reconhecendo alegitimidade exclusivadaUni&o
paralegidar sobreloterias- tem conferido o Egrégio Superior Tribuna de Justi-
¢a, como se vé no julgamento daMC 8315-PR (DJde 28-02-2005, p. 185),
Rel. Min. Francisco Falc&o edo CC 38.647/SP (DJde 06-09-2004, p. 164),
Rel. Min. Paulo Galotti.

I nteressante julgado ocorreu no REsp 760.294, Rel. Min. José Delgado
(DJde 13-03-2006, p. 219), quando foi reconhecidaacompeténciadajustica
estadual paraprocessar ejulgar acéo ordinariade cessacdo deatividadeilicita
gjuizadapelo MP Estadual . Eisaementa:

“PROCESSUAL CIVIL. DIREITO PUBLICO. JOGOS DE AZAR.
ATIVIDADE DE EXPLORACAO DEMAQUINASELETRONICAS
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PROGRAMADAS. CACA-NIQUEISE SIMILARES.ACAO ORDI-
NARIA DE CESSAGCAO DEATIVIDADE ILICITA COM PEDIDO
DEANTECI RAQAO DOSEFEITOSDATUTELAAJUIZADAPELO
MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL. COMPETENCIA DA JUSTI-
GCAESTADUAL.RECURSO ESPECIAL PROVIDO.

“1. Cuidam osautosde agravo deinstrumento interposto pelo Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Sul contradecisdo queindeferiu
pedido de antecipacdo detutelaparasuspender aatividadeilicitade ex-
ploracdo de méguinas caca-niquel's, videopoquer, videobingo e equiva
lentes, e 0 bloqueio de contas bancarias daré. O TJRS ao apreciar 0
feito, declarou suaincompeténciaabsol utaejulgou prejudicado o agravo
deinstrumento por entender competente a JusticaFederal com basena
ADIN 2874/DF. Descontente, 0 MP/RSinterpdsrecurso especial pela
letra®a’ dapermissdo constitucional por violagéo do artigo 113, caput,
do Cédigo de Processo Civil. Foram apresentadas contra-razdes asse-
gurando o acerto do decisdrio impugnado.

“2. A decisdo proferidapelo Supremo Tribunal Federal, ao apreciar a
ADIN 2847/DF, apenas determinou que*“ A Legislacdo sobreloteriasé
dacompeténciadaUnido”, nostermosdo art. 22, | e XX. daConstitui-
cao Federa vigente. Tal fato, por s s0, néo estabel ece acompeténciada
JusticaFederal parajulgar asacBesordinérias paracessacéo deatoilicito
por exploracdo de méquinas caca-niqueis, videopdquer, videobingo. A
expl oracao das maquinas caga-niqueisjamais poderiaser autorizadaou
fiscalizada pela CaixaEcondémicaFederal, portanto, ndo haque sefaar
eminteressedaUnido nofeito ajustificar acompeténciadaJusticaFede-
rd.

“3. Como muito bem registrado pela douta SubProcuradoriaGeral da
Republica“ A competénciadaJusticaFederal apenas sedariasedetecta
daapresencadeinteresse, servico ou bem daUnido, o quendo €0 caso.
Naespécie, 0 MP/RS empreendeu estratégiacontraatividadeilicita. Por-
tanto, o deslocamento do foro s6 se dariacaso houvesseintervencéo da
Uni&o, do Ministério Publico Federal ou de entesFederais, em face da
intervencao especificadaUnido, que ndo se apresentano caso em exa-
me”

“4. A acd0 propostapel o rgéo ministerial postulantetem como fim pre-
cipuo atutelacivel, buscando resguardar asociedade dos efeitos danosos
dojogo sem regulamentacdo. Inexisteinteresse daUni&o, CEF ou outros
entesfederaisnofeito.
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“5. Recurso especia conhecido e provido parareconhecer acompetén-
ciadajusticaestadual e determinar sgjam osautosreenviadosao TIRS
parajulgamento do mérito do agravo deinstrumento.”

11. AbMmINISTRACAO DASL oOTERIASPELA CAIXA

Departedo TCU aCAIXA tem sido avo deinimerasingpegoes, dentre
asquaismerecerelevo afiscdizacao referente ao processo deinternalizacdo do
sistema concernente ao canal lotérico e ndo lotérico. Da Corte de Contas a
empresapublicarecebeu expressarecomendacdo parasubstituir aatua presta-
doradeservico, aqual também foi objeto de minuciosainvestigacdo pelaCPI
dosBingos.

A atuacdo daCAIXA, no entanto, sempre esteve pautada pel os principi-
osdalegalidade, moralidade, eficiéncia, transparénciae outros, de sorte que
na&o pode ser imputado aseusdirigentesresponsabilidade alguma.

Nesse sentido aseguinte entrevistacol etiva, concedidapel o Exmo. Pro-
curador daRepublica, Dr. Lucas Furtado, logo apos adivulgacéo do Relatorio
Preliminar daCPI dosBingos, arespeito dacontratacéo pela CAIXA daatual
prestadorade servico:

O Ministério Publico junto ao Tribunal de ContasdaUni&o (TCU) dis-
cordadas conclusdesdo relatorio parcia produzido pelaCPl dosBingos
enfocando o contrato entre a CAIXA e aGtech. O procurador Lucas
Furtado, em depoi mento no Senado e depois em entrevistacoletiva, na
ltimaquinta-feira, afirmou que* ndo hé, hoje, como concluir que houve
crime por parte dos presidentes (da CAIXA, em relagdo ao contrato
Gtech eseusaditamentos e prorrogagoes)” .

Furtado ressaltou que ndo sereferia* apenas ao atual governo, masaos
presidentesdedistintosgovernos’. E explicou: “ asdecisdes eram colegi-
adas, tomadas por todaadiretoria, diante de parecer deum dosdireto-
res, gpresentado como solucgdo Unicae acabada. Se um presidente, qual-
quer quer fosse, dissesse que ndo renovaria agquel e contrato, que ‘ ndo
concordo com essarepactuacao’, o sistemaloteriada CAIXA parava’.
A questéo, segundo Furtado, “ € essa: é preciso examinar quem levou a
proposta de renovagdo, de vigéncia de contrato. Com base apenas na
parti cipagéo das reuni6es ndo dapara caracterizar crime, como de pecu-
lato ou deimprobidade administrativa’. E mais: “com base no processo

205




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

206

gue existe no TCU, ndo ha, hoje, como concluir que houve crime por
parte dos presidentes. Nao merefiro ao atual governo, refiro aos presi-
dentesdedistintosgovernos’.

O procurador junto ao TCU criticou, porém, asituacéo de dependéncia
tecnol6gicaem queaCAIXA caiu, pois, “ ou mantinhaerenovavaesse
contrato ou o Sistemadeloteriado Brasil parava’. ParaFurtado, aCAl-
XA deveria, desde 1996, ter exigido aaberturade custos da Gtech, para
negociar, entdo, amargem delucro.

Especiaistaem fiscalizag&o de contratos governamentais, o procurador
afirmou que aareadeinforméticaéaque maisgeradependéncia, amais
sensivel. “No caso daCAIXA elaprecisavadaGtech parafazer com que
0 sistemafuncionasse como umtodo”.

“A CAIXA vem tentando, desde 2000, rever essasituacdo. Nao dapara
levar parao campo politico um problemaque vem de um governo parao
outro, tanto no quefoi ruim como no quefoi bom. A CAIXA vem tentan-
do selivrar daGtech desde 2000. Foram feitas|icitacfes, aindano go-
verno Fernando Henrique, que foram paradas pela JusticaFederal. Ten-
tou-se dar continuidade a essas licitagdes no governo Lula. SO agora,
recentemente, no ano passado é que o STJliberou essaslicitagdes. Ago-
ra, dizer que haviavontade politicade um governoA ou B, paracontinuar
comaGtech, ndo havia® - disse Lucas Furtado.

A ultimarenovagdo, noinicio de 2003, paral ucas Furtado, “tinhaquer
ser feita, tinhaderenovar! Havialiminar concedidapelaJusticaFedera,
proibindoaCAIXA delicitar, umabsurdo! A liminar diziaque (@aCAIXA)
tinhaque manter o contrato com aGtech. Conseqliéncia: auinicaempresa
em condi¢des de assumir todo o s stemaderel acionamento, fornecimento
de equipamento etransferénciade dados entre asloteriaseaCAIXA é
essaempresamultinacional que éamaior empresado mundo na&reade
loterias’.

“O quadro dedependénciatecnol égicajaestasedterandoeaCAIXA ja
conseguiu encerrar os pregdes e esta executando esses contratos. Jatem
contratadaatransmissdo de dados; jatem contratados 0s equipamentos,
bobinas, e, mesmo assim, “aindahoje, tem que continuar com aGtech,
tamanha é adependénciatecnol 6gica’ - disse o procurador.

“Agora, dizer que em razdo de processo de umadependénciatecnol 6gi-
ca, alguém que assume adirecdo ou apresidénciada CAIXA, por ter
mantido algo que jaherdou do passado - um passado de erros que ndo
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tinhacomo seprever -, praticou crime? Em principio podemosfalar em
erro administrativo, masem crime? Pel o que existe no processo do TCU
eujamaisconcluiriapelapréticade crimedeagunsdirigentes’, afirmou
LucasFurtado.

Paraexemplificar asituacéo, disse o procurador:

“Por contade eu ser diretor de umaempresa, de eu participar de uma
reuni&o e um diretor levaumapropostadizendo: estaaqui o parecer juri-
dicofavoravel; asolucdo técnicaé adequadae areatécnicadisse queo
preco € compativel. Eu sou outro diretor e os regimentos da CAIXA
dizem gue a decisdo tem que ser tomadaem diretoria, que posturaeu
tomaria? Das duas uma: ou eu sairia da empresa dizendo que eu ndo
quero assumir essaresponsabilidade e ai meacovardo, ou assumo o ato.
Ou sgja, é questdo de seexigir, ou ndo, daquel e diretor ou gestor, uma
condutadiversa. Haviacomo, naquele momento, aquelediretor ou aquele
presidente adotar umasolucéo diversadaquelaque eraapresentada? Em
principiondo!”

Em relac&o a proposta de indiciamento proposta pelo relator da CPI,
L ucas Furtado explicou que*“ responsabilidade pend é responsabilidade
pessoal. Se houve conluio, é preciso que se prove! Quadrilhapressupde
dolo, pressupde intencéo defraudar. Nao € porque eu participel deuma
reuni 8o dadiretoriague assinou um contrato ou que prorrogou avigéncia
de um contrato que eu possa, a partir desse fato, concluir que houve
conluio, que houveformacéo de quadrilha...ndo cabe generaizar” (Entre-
vistacoletivaconcedido em Brasilia, dia20.01.06).

Em alentado exame ao projeto deinternalizacdo dainteligénciaparaefe-
tuar o processamento das | oterias e ndo jogos, o proprio TCU reconheceu 0
enorme esforco despendido peladirecéo etécnicosdaCAIXA, concluindo,
por meio do Acordao TCU n. 2.252/2005 — Plenério e Processo n. 018.763/
2005-0-CPI dos Bingos, ndo ter ocorrido, de parte daempresapublica, irregu-
laridade dgumano trato damatéria.

12. LEGALIDADEE | LEGALIDADE
Jogo deAzar no Brasil € contravencao penal, conforme o artigo 50, do
Decreto-Lei n. 3.688/1941. Deacordo com aConstituicao Federal, somentea

Unido (Governo Federal) pode autorizar, excepcional mente, aexploragéo de
jogosde azar, observados os seguintes principios:
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aredistribuicao dos seuslucroscom finalidade social, em termos nacio-
nas

o dever que o Estado tem de salvaguardar aintegridade davidasocia e
impedir o surgimento e proliferacdo dejogosproibidos;

aexploracdo deloteriaconstitui servigo exclusivo daUnido, sem possibi-
lidade de concesséo (Decreto-lel 204/1967);

alL oteria Federal € servico publico executado pela Caixa Econdmica
Federal, por forcado disposto no citado diplomalegal.

12.1. A ExpLorACAO DE LOTERIAS: | SENCAO AS REGRASDE DIREITO PENAL

A proibicao dasloterias, entre nos, ndo decorre diretamente do texto da
Condtituicdo do Brasil, masdachamadaL el das Contravencfes Penais (Decre-
to-lei n. 3.688, de 1.941) que, em seu art. 51 dispde:

“Art. 51. Promover ou fazer extrair loteria, sem autorizacéo legal:
“Pena— prisao simples, de seismesesadoisanos, e multa, decinco a
dez contosderéis, estendendo-se os efeitos da condenacéo aperdados
moéveisexistentesnolocal.

“81° Incorre namesmapenaquem guarda, vende ou expde avenda, tem
sob suaguardaparao fim devenda, introduz ou tentaintroduzir nacircu-
lac&o bilhete deloteriando autorizada.

“§2° Conddera-seloteriatodaoperacéo que, mediante adistribuicéo de
bilhete, listas, cupdes, vales, sinais, simbol os ou meios and ogos, faz de-
pender de sorteio a obtencéo de prémio em dinheiro ou bens de outra
natureza.

“ 8§ 3° N&o se compreendem nadefini¢do do paragrafo anterior os sortei-
osautorizadosnal egidacdo especia”.

Dai sevéqueaexploracdo deloterias condtitui ilicito penal. N&o obstan-
te, 0 ordenamento juridico contemplaoutros preceitos normativos cujaincidén-
ciapoderd afastar o do art. 51, acimatranscrito. Temos assim que, além da
normapenal proibitiva, o ordenamento prevé distintahipotese normativa, esta-
tuidorade consequiénciajuridicadiversa, vaedizer, umaregrajuridicadeisen-

A regradeisencdo é, no caso, veiculadapel o texto do art. 1°do Decreto-
lei n. 204, de 1.967:
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“Art. 1° - A exploragdo de loteria, como derrogacdo excepcional das
normasdo Direito Penal, contitui servico publico exclusivo daUnido néo
suscetivel de concessao e sO seré permitidanostermosdo presente De-
creto-lel.

“Parégrafo unico— A rendaliquidaobtidacom aexploracéo do servico
deloteriasera obrigatoriamente destinadaaaplicacbes de caréter social e
de ass sténciamédica, empreendimentosdo interesse publico”.

Jaem 1.944, observavaJOSE DUARTE:

“A proprialel, no seu enunciado, deixaentrever, claramente, quealoteria
€ um jogo de azar mas ser& considerado jégo licito, e tolerado pelos
costumese pelaprépriale sepreencher acondi¢éo essencial, autoriza-
2o legal . E umaderrogacso dalegisiacio penal” (Comentériosalei das
contravencdes penais, Rio de Janeiro, Forense, 1.944, 511).°

O decreto-lei n. 204, de 1.967, retirou aatividade de exploracéo delote-
riasdo campo dailicitude, atribuindo suaexecucdo ao Conselho Superior das
Caixas Econdmicas Federais, mediante aAdministragdo do Servigo de L oteria
Federal, com acolaboracéo das Caixas Econdmicas Federais. Posteriormente,
odecreto-lei n. 759, de 1.969, incumbiu a CaixaEcondmicaFederal de* explo-
rar, com exclusividade, os servicosdaL oteriaFederal do Brasil edaLoteria
EsportivaFederal nostermosdalegidacdo pertinente” (art. 29).

Por suavez, aLei n. 6.717, de 1.979, autorizou a Caixa EcondmicaFe-
deral a“redlizar, como modaidadedal oteriaFederal regidapelo Decreto-lei n.
204, de 27 defevereiro de 1.967, concurso de prognosti cos sobre o resultado
de sorteio de nimeros, promovido em datas prefixadas, com distribuicéo de
prémiosmedianterateio”.

13. A StuacAo pos Jocos DE BINGO NO BRASIL.

Durantealgumtempo ale federa excepcionou ailicitude daexploracéo
dojogo do bingo.

Comefeito, aLe n.8.672, de06 dejulho de 1993 (L&l Zico), autorizou
as entidades de direcéo e de préticadesportivaaexplorar 0 jogo debingo, o

® Grau, Parecer exarado em 05-03-2004.
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mesmo ocorrendo comal e n. 9.615, de24 demarcode 1999 (Lel Pelé). Esta
normarevogou aLei Zico, mas também permitiu a exploracdo de jogos de
bingo, no Brasil, por entidades de administracéo e préticadesportiva, direta-
mente ou por meio de empresacomercial, apds credenciamento junto aUnio.

Somentecom alei n. 9.981, de 14 dejulho de 2000 (Lei Maguito), a
partir de 31 de dezembro de 2000 foram revogados osartigosdaL el Pelé que
permitiam aexploracéo do bingo. Essalel determinou, porém, fossem respeita:
das as autorizacfes em vigor até a data de sua expiracéo. As Ultimas dessas
autori zagfestiveram seu prazo extinto no final de2002.

Portanto, alegidacao federal autorizou aexploracdo do jogo debingo de
1993 a2001. Desde entdo, tendo em vistaarevogacdo dasleis especiaisque
autorizaram essaatividade, suaexploracéo voltou ailicitude, nostermosdo ar-
tigo 50 daL el das Contravencdes Penais.

14. ConcLusAo

A atividadelotéricaseralicitasomente quando realizadanostermosdalei
que excepcionou anormapena porque aexploracéo deloterias, atividadeilici-
ta, € excepciona mente admitidaquando empreendidapel o Estado, migrando
dailicitude parao universo dosservigospublicos.

O Decreto-lel n. 204/67 ealei n. 6.717/79 admitiram aexploragdo de
loteria, enquanto derrogacao excepcional dasnormasdo direito penal, nacon-
dicdo deservico publico.

Em face ao exposto concluimos que:

- aexploragdo deloteriasélicitagpenasnolimitedelei federd;

- asnormasinfracongtitucionals, quetrouxeram aexploracdo daativida
delotéricaparao campo dalicitude, definem aformasob aqual as
rendas delaprovenientes devem ser aplicadas;

- informar quaissdo osbenefici&riosdosval oresauferidoscom aslote-
riasejogoslegaisédever que atende ao principio datransparénciae
um importante diferenciador entre asloteriaslegaiseilegais, propici-
ando o aumento da credibilidade e a confianga dos apostadores no
produto e naadministracdo dasloteriasoficials;

- ilegaissdo asloteriasejogos que ndo estejam expressamente contem-
plados em normafederal, por for¢cado art. 22, XX da Constitui¢céo
Federal.
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ACORDOS DE BITRIBUTACAO E INCENTIVOS
FISCAIS: O PAPEL DAS CLAUSULAS DE TAX
SPARING & MATCHING CREDIT

LuisEduardo Schoueri
Professor

| — INTRODUCAO

Dentre 0s mecanismos que se colocam a disposi¢cdo do Estado paraa
intervencao sobre o Dominio Econdmico, ndo podem ser deixadosdelado os
deindoletributéria. Por meio de normastributariasindutoras, contribuintes se
véem estimul ados ou desencorajados de adotarem certos comportamentos de-
sgjados pel osformuladores de politicasecondmicas. Tal assertiva, verdadeira
nageneralidade das economias, assume maior rel evanciaem paises cujas eco-
nomiasaindadependam deimpul sos estatai s para seu desenvol vimento.

Em situacBes que envolvam investimentosinternacionais, entretanto, os
sacrificiosefetuados por paises em desenvol vimento, abrindo mé&o de preciosos
recursostributérios, podem ndo atingir o efeito indutor buscado, tendo emvista
suapotencial anulagdo decorrente demaior tributacéo no Estado onderesideo
investidor.

Com efeito, éimediato que se o Estado em quereside o investidor se
dispde aconceder-lhe um crédito equival ente ao imposto quetenhasido pago
no Estado ondefoi feito o investimento, o crédito seratanto maior quanto maior
for atributacéo no tltimo Estado. Seeste, por outro lado, decide, como medida
deestimulo, reduzir ou anular suatributacéo, ent&o do mesmo modo seradimi-
nuto ou nulo o crédito no Estado daresidéncia. Noutro giro, pode-sever queo
Estado daresidénciaterasuaarrecadacdo incrementadaquando o Estado onde
sefez oinvestimento abre méo datributacéo, jaque ndo haveraqual quer crédito
no primeiro Estado.
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O efeito desastroso desse fendmeno pode ser evidenciado no exemplo
do mercado de capitais, que, especia mente nos paises em desenvolvimento,
requerem umaatuagso positivado Estado no sentido de seu fomento. E, afinal,
danecess dade de os paises em desenvol vimento contarem com recursosfinan-
celrosparaposs bilitar seu crescimento, que surge aimportanciade aprimora
rem-se mercados financeiros domésticos que, ab mesmo tempo, desencorgjam
afugade capitais para o exterior e permitam gque o setor privado reduzasua
dependénciade empréstimos como principa fonte definanciamento.

Se, por um lado, os paises em desenvol vimento tém consciénciade queo
fator tributério desempenhaimportante papel no estimulo ou desestimulo dos
mercadosde capitais, 0 que osencorgjaareduzir acargatributaria, visando a
Seu crescimento, por outro lado, as administragdes tém o dever de manter seu
equilibrio orcamentério, 0 que exige amplaponderacdo de qual quer renincia
fiscal. O paradoxo torna-se mai s notério quando setem em contaque o equili-
brio fiscal éum dos elementosfundamentai s paraaestabilidade daeconomia,
base parao florescimento do mercado de capitais'.

O emprego dalegidacéo tributériacom afinalidade deinduzir o cresci-
mento dos mercados de capitaisdeve levar em conta, Simultaneamente, ane-
cessidade de reduzir-se atributacdo dos ganhos de capitaisno mercado acio-
nario (pelo menosinicia mente, até que seforme o proprio mercado) eacompa:
racao entreacargatributariaincidente sobre o financiamento por meio do mer-
cado decapitais, vis-a-visatributagdo liquidano caso de um financiamento por
meio de empréstimos e aplicacdes bancérias’.

Essaconclusdo foi comprovadaapartir de estudos, efetuados por Su-
GARMAN, contemplando os exempl os dos mercados dos Estados Unidos, Mal&
siaeBrad, constatando, em todos 0s casos, osefeitos que asnormastributarias
tiveram sobre o desenvol vimento do mercado de capitais: em todos 0os casos,
investidores e empresas mostraram forte propensao amodificar seu comporta
mento em respostaaflutuacdes de resultados apds atributacdo’.

' Cf. Davip SucarMAN. Financial taxation and equity market development: optimal financial market tax
policies for developing countries. Ad Hoc Group of Experts on International Cooperation in Tax Mat-
ters. Eleventh Meeting. United Nations. (documento ST/SG/AC.8/2003/L.5). p.6

% 1dem, p. 9

® Idem p. 17. Conquanto se deva reconhecer a importancia do fator tributério para o crescimento do
mercado de capitais, ha que se ressalvar ndo ser este o Unico fator, j& que, a seu lado, vem a busca, pelos
investidores, de seguranca e estabilidade. O caso mexicano, com a entrada do pais na érea de livre
comércio da América do Norte (NAFTA), é emblemético. Cf. Report of Proceedings 16 December 2003
— Addendum. Ad Hoc Group of Experts on International Cooperation in Tax Matters. Eleventh Mee-
ting. United Nations. (documento ST/SG/AC.8/2003/L.11/Add.1).
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Poisbem. No caso de rel agbes entre paises desenvol vidos e em desen-
volvimento, deve-se ponderar, como apontado acima, que aeventual medida,
por parte de um Estado, paranéo tributar osganhosde capitais, como formade
desenvolver seu mercado de capitais, pode ser frustrada, caso 0 mesmo ganho
decapital venhaaser tributado pelo Estado daresidéncia.

Assim, nasrelagdes entre um Estado desenvol vido e outro em desenvol -
vimento, éfacil constatar que o Ultimo ficaprg udicado, jaque, ao conceder um
incentivo fiscal, abre méo de suareceitacom o objetivo deatrair investimentos.
A decisdo decorre daponderacdo acimareferidaentre, deumlado, afragiliza-
¢ao de sua economia por conta da reducdo da base tributaria e, de outro, os
investimentos que podem ser atraidos. A atrac@o deinvestimentos, entretanto, €
anuladapelatributacdo pel o Estado daresidéncia, o qual, em dltimaanalise, €0
nico beneficiado pelarentinciafiscal.

O resultado é imediato: o Estado que concede osincentivos deixade
arrecadar e, comisso, o grau derisco dosinvestimentosquedi sefazem aumen-
ta, em virtude de potenciai s déficits orcamentarios. Ao mesmo tempo, o sacri-
ficio néo tem contrapartidaem novosinvestimentos, jaque osinvestidoresnéo
tém qual quer reducéo em suacargatributariafinal.

E o reconhecimento das situagdes acima apontadas que explicaarazio
dediversosacordos de bitributacdo entre paises desenvol vidos e em desenvol -
vimento conterem normas de tax sparing e matching credit, no lugar do méto-
dotradicional do crédito ouimputagéo.

Il — CLAusuLASDE TAX SPARING E M ATCHING CREDIT
NOS ACORDOS DE BITRIBUTACAO

Ascléusulas detax sparing e de matching credit levam em considera-
¢ao limitagbes do método daimputacéo, acimareferido. Considera-seque, pelo
referido método, um Estado apenas excluirade suabase de cd culo montantes
efetivamente devidos no outro Estado contratante.

Assim, no caso de umaremessa de rendimentos de um Estado (fonte)
parao outro (residéncia), este se compromete aconferir ao contribuinte crédito
limitado ao tributo pago no primeiro. Quanto maior o tributo pago nafonte,
menor serd o saldo pago naresidéncia; reduzindo-se o tributo nafonte, incre-
menta-se 0 saldo devido naresidéncia.

Normasque veiculam incentivosfiscaisoperam, por vezes, no sentido da
reducdo do montante de tributo devido. Espécie do género das subvences, o
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Estado af asta sua pretensdo tributariacomo formadeinduzir o contribuintea
certo comportamento. Suaeficiénciadepende, destarte, dainexisténciadeoutra
incidénciatributaria, por parte de outro Estado, que possadesestimular aatitude
desgjadapelolegidador do primeiro Estado.

Conforme apontado acima, em casosinternacionais, nosquais maisde
um Estado pretendafazer incidir seu tributo sobre amesmacircunsténciaeco-
ndmica (bitributacéo), pode anormatributariaindutoraver-sefrustrada, sedes-
consideradatal perspectiva.

Trata-se dasituacéo em que ambos os Estados, visando aevitar queflu-
Xosinternacionais de recursos financeiros sejam onerados pel abitributacéo,
celebram tratadosinternacionais, prevendo 0 método daimputacdo, ou crédito.
Conformejaressaltado, o montante devido no Estado dafonte permitirauma
reducdo do tributo devido no Estado daresidéncia.

Ora, caso 0 Estado dafonte, por meio denormadeincentivo fiscal, per-
mitaumareducdo de suatributacéo, aaplicacéo imediatado método daimputa:
¢ao levardaum incremento napretensdo tributériado Estado deresidéncia.

Conguanto o método continue se prestando a afastar abitributacéo, a
normatributériaindutoraperderasuafuncao, jaque seu efeito indutor desapa-
recerdpelamaior incidéncia, no Estado daresidéncia. O método do crédito
“retira, noutraspalavras, do Estado importador de capitais, apossibilidade de
exercer suapoliticaecondmicapor meio daestruturacéo de seusimpostos so-
bredividendos, juroseroyalties™,

Narelacdo entre os dois Estados contratantes, por outro lado, tem-se
efeito aindamaisgrave: sendo asnormastributériasindutoras espécie de sub-
vencdo, torna-se valida a afirmagdo de que o Estado daresidéncia acaba se
beneficiando de recursos destinados asubvencdes pelo Estado dafonte’.

Tratando-se de um acordo de bitributagéo entre dois Estadosemigual
nivel de desenvolvimento, o tltimo efeito costumaser desprezado, tendo em
vistaserem osfluxosfinanceirosbilaterai sde montantes equival entes. Racioci-

* No original: DieSteuererteilungsldésung nimmt, anders ausgedriickt, den Kapitalimportstaaten die
Madglichkeit, durch die Gestaltung ihrer Steuern von Dividenden, Zinsen und Lizenzgebihren Wirts-
chaftspolitik zu betreiben (destaque no original). Cf. KLaus VoceL. Dop.elbesteuerungsabkommen der
Bundesrepublik Deutschland auf dem Gebiet der Seuern von Einkommen und Vermdgen: Kommentar
auf der Grundlage der Musterabkommen. 3. Vollig neubearb. Aufl. Minchen:Beck. 1996. p. 745.

® Die Erméassigung kommt nicht dem Steuerpflichtigen, sondern dem Fiskus seines Wohsitzstaates zugute

(“a reducdo ndo beneficia o contribuinte, mas o fisco de seu Estado de residéncia’). Cf. KLaus VoGEL, op.
cit. (nota 4), p. 1562.
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na-se no sentido de que aquil o que um Estado perde, por um lado, compensa-
se com seus ganhos em sentido inverso. Noutras palavras, ficaassegurado o
equilibrio entre os Estados contratantes.

Célebrando-se um acordo de bitributacdo entre um Estado mais desen-
volvido e outro menosdesenvolvido, entretanto, deve-se considerar o sentido
unilateral dosinvestimentos(do Estado maisdesenvolvido parao menosdesen-
volvido) e, em consequiéncia, dosrendimentos (do Estado menosdesenvolvido
—fonte—parao maisdesenvolvido—residéncia).

Sob tal perspectiva, compreende-se que os Estados menos desenvol vi-
dos n&o celebram acordos de bitributacéo paratornar neutraatributacdo dos
investimentos estrangeiros, ao contrario, abrem elesméo de parte de suapre-
tensdotributéria, visando aproduzir o efeito do incentivo aquel esinvestimentos.

Mediante as normas de tax sparing e matching credit, 0 emprego de
incentivosfiscals(que serevestem danaturezade normastributariasindutoras) €
garantido ou até mesmo vei culado por meio deacordosde bitributacdo celebra
dosentre paises desenvolvidos e em desenvol vimento.

JustificaM ANUEL Pires o tratamento diferenciado conferido aos paises
em desenvolvimento, apar dando reciproci dade dos movimentosde capitaise
transferéncias detecnologia, afirmando que* o direito internacional ndo esta
destinado a passar por cima dasrealidades sociais, contemplando-ase per-
mitindo aos Estados actuar livremente com o amparo de uma fachada de
generalidade e abstraccédo”, defendendo, dai, existir um “direitointernacio-
nal fiscal do desenvolvimento, integrando as normas fiscais necessarias
paraaactuacao da apropriada solidariedade entre os paises desenvol vidos
e 0s paises menos desenvolvidos’®.

A cléusula de tax sparing, ou crédito ficticio, prevé que o Estado da
residénciase compromete ando reduzir o montante do crédito aser conferido
ao contribuinte, caso este deixe de recol her impostos no Estado dafonte, por
contadeincentivo fiscal dado pelo tltimo.

Defato, atécnicado tax sparing “ consi ste naatribuic¢éo de um crédito
correspondente ao imposto queteriasido pago no paisde origem sendo fossem
asmedidasde exoneragdo com que neste se pretendeu incentivar o investimento
exterior”, evitando-se, assm, “ que o contribuinte deixe de beneficiar do efeito

® Cf. ManueL Pires, Da Dupla Tributagéo Juridica Internacional sobre o Rendimento. Lisboa: Centro de
Estudos Fiscais. s.d, p. 517-518
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incitativo concedido no paisdafonte, cujo sacrificio financeiro, naausénciado
créditoficticio, acabariapor redundar em beneficio exclusivo do paisdaresi-
déncia’’. “Oresultado, do ponto devistado Direito Tributério Internaciona , em
nadadifere de se 0 Estado dafontetivesse dado ao contribuinte umasubvencéo
direta, ndo setributando estano Estado daresidéncia’®.

N&o setrata, propriamente, de um conceito novo. A génese do tax spa-
ring pode ser buscada no inicio dadécada de 1950, quando um comité real
recomendou as autoridades do Reino Unido que adotassem tal clausulanos
acordosde bitributacéo celebrados por este pais. O Parlamento britanicoinici-
almente rgj eitou arecomendacdo, e apenas em 1961 editou alegidacdo neces-
saria para permitir que o governo of erecesse a clausula de tax sparing aos
pai'ses em desenvol vimento nanegociagéo de acordos de bitributagso’.

Atua mente, amaior parte dos paisesda OCDE adotam clausulas detax
sparing em diversos acordos de bitributaco cel ebrados com paises desenvol-
vidos, em desenvol vimento ou ambos. O Unico membro dessaorganizacao que
tem consi stentemente serecusado aratificar acordos queincluamtal previsio
sa0 0sE.U.A., conforme seexplicaraadiante.

V ariosacordos de bitributacdo assinados pelo Brasi| adotam atécnicado
créditoficticio®. A titulo deexemplo, cita-se o subparégrafo“b”, “ii”, do paré-
grafo 2 do artigo 22 do acordo de hitributagdo assinado com o Japéo (promul-
gado pelo Decreto n®61.899, de 14 de dezembro de 1967), naredacdo dada
pel o Protocol o assinado em 23 de marco de 1976 (promulgado pelo Decreto n°
81.194, de 9 dejaneiro de 1978), segundo o qual, parafins do crédito a ser

" Cf. ALBerTO XAvIER. Direito Tributério Internacional do Brasil: tributago das operagdes internacionais.
5'. Edicéo, atualizada. Rio de Janeiro: Forense. 1998. p. 672.

® No original: Das Ergebnis ist internationalsteuerrechtlich kein anderes, wie wenn der Quellenstaat dem
Seuerpflichtigen eine direkte Subvention gegeben und der Wbhnsitzstaat von deren Besteuerung abge-
sehen hatte” . Cf. KLaus VoceL, op. cit. (nota 4), p. 1564.

° Cf. DeBoraH Toaze, Tax Sparing: Good Intentions, Unintended Results in Canadian Tax Journal 4
(2001), p. 885.

' “Dentro da diretriz fixada pelo Governo brasileiro de que o pais desejava utilizar o seu sistema fiscal,
principalmente a Lei do imposto de renda, como instrumento de politica econémica, e que pretendia
recorrer ao capital estrangeiro para complementar o seu processo de desenvolvimento, foram inseridas
nos acordos clausulas que estimulavam o investimento direto e o reinvestimento e que impediam que os
beneficios fiscais concedidos pelo Governo brasileiro fossem anulados pela legislagéo fiscal do Estado do
investidor, com a conseqiente transferéncia do montante desses incentivos para o Tesouro do pais do
investidor”. Cf. Francisco OswaLbo Neves DornELLEs. Acordos para Eliminar a Dupla Tributagéo da Renda
in Revista de Direito Tributario, ano 2, janeiro/marco de 1978, n' 3, p. 251 a 257 (255) .
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conferido pelo Japéo, quando daaplicacdo do método daimputacdo, “oimpos-
to brasileiro deveraincluir o montante do imposto brasileiro que deveriater sdo
pago se ndo houvesse aisencao ou reducao do imposto brasileiro de acordo
com as medidas especiaisdeincentivo visando apromover o desenvolvimento
econdmico do Brasil, vigentes em 23 de mar¢o de 1976, ou que possam ser
introduzi das posteriormente nalegid acéo tributériabrasileira, modificando ou
ampliando as medi das exi stentes, desde que aextensao do beneficio concedido
ao contribuinte por tais medidas seja acordado pel os Governos de ambos 0s
Estados Contratantes’.

Il — Tax SParRING E 0 ACORDO coM 0s Estapos UNIDOS

E comum asurpresapel o fato de o Brasi| ndo ter, até hoje, um acordo de
bitributacgo com os Estados Unidos. A compreensao do temado tax sparing
pode ser Util para que se analise o0 tema. Com efeito, aslongas negociacbes
entreBrasil e E.U.A. paraacelebracéo de um acordo de bitributacéo foram
acompanhadas pelainsi sténciadas autoridades brasileiras nainclusdo deuma
clausuladetax sparing,, ndo aceita, afinal, pelas autoridades americanas. Esta
€ apontada como umadas razfes pel as quai s tai s negoci acdes permanecem
inconclusas™.

A historiadasnegociagOesentre Brasil eE.U.A. iniciaram-senofina da
década de 1940. Em 1967, a primeira versdo do acordo, que continha uma
clausuladetax sparing, foi finalizada pel os negoci adores e submetidaaos par-
lamentos de ambos 0s paises para os respectivos procedimentos de ratifi cagao.
Contudo, o0 senado norte-americano recusou-searatificar o acordo, alegando
que, em face dasituagdo econdmicadosE.U.A., ndo seriaapropriado encora-
jar investimentosem outrospaises”.

A oposicdo dos E.U.A. a celebracéo de acordos de bitributagdo que
contenham clausul as de tax sparing surgiu nadécadade 1960, quando Stan-
LEY S. SURREY, docente daHarvard Law School, foi nomeado secretério-assis-
tente parapaliticatributériado Departamento de Tesouro norte-americano. Em
gue pese o fato de este mesmo departamento ter sido cons stentementefavora-
vel a0 tax sparing nosanos anteriores, as visdes de SURREY, que entendia se-

™ Cf. DesoraH ToazE, op. cit. (nota 9), p. 885.

2 Cf. DeBoraH ToazE, op. cit. (nota 9), p. 916.
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rem as clausul as desta natureza mecani smosirracionai s de concessao de créedi-
tos paratributos fantasmas e de distorcéo da neutralidade na exportacéo de
capitais, acabaram preval ecendo e tornando-se premi ssas daposi ¢ao deste pais
nanegoci acao de acordos de bitributacdo™.

Nos ultimos anos, contudo, tem ressurgido nosE.U.A. o debate acerca
daadocéo de clausulas detax sparing nos acordos de bitributacéo celebrados
com paises em desenvolvimento, provavel mente sob ainfluénciadapresséo de
gruposempresariais e da prépriadificul dade que os norte-americanos encon-

tram paracelebrar acordos com taispaises™.

IV — O MatcHING CREDIT

Se o tax sparing se relacionaabeneficios concedidos unilateral mente,
n&o anulados por um acordo de bitributacdo, diversos acordos entre paises
desenvolvidose em desenvolvimento véo aém, afastando de vez aneutralidade
e servindo abertamente deinstrumento parao incentivo ainvestimentos.

Paratanto, tais acordos valem-se, notadamente, da técnicado crédito
presumido (matching credit), que* consiste naatribuicéo de um crédito mais
elevado do que o queresultariadaaplicacdo daaliquotaconvencional ou de
direito comum em vigor no paisdafonte’ . “Mediante el matching credit el
paisdesarrollado concede un credito presuntofijo, superior alaaicuotamaxima
deretencion que se pacta’ .

O Estado dafonte compromete-se anéo tributar determinados rendi-
mentos além de um teto e 0 Estado daresidéncia, ao aplicar o método do cré-
dito, considerapago no Estado dafonte montante superior aquel eteto, demodo
que segarante efetivo beneficio aoinvestidor’.

Deregra, concede-se ao investidor crédito, em seu paisderesidéncia,
equivalenteao imposto agque norma mente se sujeitam osinvestimentosno Esta-

3 Cf. DeBoraH ToazE, op. cit. (nota 9), p. 884.
™ Cf. DeBoraH ToazE, op. cit. (nota 9), p. 885.
5 Cf. ALBERTO XAVIER, Op. Cit. (nota 7), p. 671.

'® Cf. Roque Garcia MuLLIN. Tratados impositivos entre paises desarrollados y paises en desarrollo in
Revista de Direito Tributario, janeiro/junho de 1983, n® 23/24, p. 26 a 36 (33) .

" Cf. Roque Garcia MULLIN. op. cit. (nota 16) , p. 26-36
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do dafonte, enquanto, simultaneamente, este é reduzido. Assim, o investidor
goza de uma redugdo em seu imposto, no Estado da fonte, provocada pelo
acordo de bitributagdo, mastal reducéo é desconsideradapor seu Estado de
residéncia, como setivesse sido pago imposto sem qua quer reducéo no prime-
ropais®.

Em conseqliéncia, mantém-se oincentivo financeiro concedido apinves-
tidor. “ Estetipo de crédito presumido provocaunaverdaderareduccion en el
costofiscal total delainversion, setraduceen un efectivo beneficiodd inversio-
nista, y preservalaposibilidad del paisfuente dellevar adel ante unapoliticade
incentivos™™.

Diversos séo osacordosde bitributacéo celebradospelo Brasi| que pre-
véem algumaformadecrédito presumido. A titulo deexemplo, cita-se o acordo
de bitributagdo com os Paises Baixos, promulgado pel o Decreto n° 355, de 1°
dedezembro de 1991, cujo artigo 23, depoisde assegurar, nos Paises Baixos,
crédito equiva ente ao imposto pago no Brasil, dispde, em seu parégrafo 4, que
“Para os efeitos do que dispbe o parégrafo 3, 0 imposto pago no Brasil sera
considerado: (@) relativamente aos dividendos de que trata o parégrafo 2 do
Artigo 16, 25% (vinte e cinco por cento) detaisdividendos, seforem pagosa
umasoci edade hol andesa que detenhano minimo 10% (dez por cento) do capi-
tal votante dasociedade brasileira, e 20% (vinte por cento) nosdemais casos,
(b) relativamente aosjurosde quetratao paragrafo 2 doArtigo 11, 20% (vinte
por cento) detaisjuros’.

V — Tax SPARING E MATCHING CREDIT: LIMITES

Deve-se ressaltar que a mera adocao de normas de tax sparing e de
matching credit pode ndo ser suficiente paraassegurar o fluxo de capitais ob-
jetivado. Restaexaminar aslegidaciesinternasdos Estadosderesidéncia, afim
de certificar-se do beneficio.

'8 Embora este seja 0 caso mais comum nos acordos assinados pelo Brasil, o conceito de matching credit
é mais amplo e ndo se limita ao célculo a partir do montante da renincia do Estado da fonte. A mesma
técnica do matching credit pode ser vista do angulo do Estado da residéncia, como um reconhecimento,
ainda que parcial, do principio da territorialidade, implicando, assim, uma renlincia parcial, por parte do
Estado da residéncia, ao imposto que lhe seria devido. Cf. KLaus VocEL, op. cit. (nota 4), p. 1564-1565.

9 Cf. RoquE GaRcia MuULLIN, op. loc. cit. (nota 16).
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Por exemplo, pode ocorrer de o Estado de residéncia, conquanto conce-
dao crédito prometido, impor limitacdes globais (overall limitations) ou por
pai's (per country limitation), reduzindo, assim, aeficaciado crédito™.

N&o obstante, aexisténciade semel hantesmecanismosnagrande maioria
dosacordos celebradospel o Brasi| tem, nos Ultimos anos, servido deestimulo a
investidores oriundos de paises com semel hantes clausul as.

N&o se podedeixar delado, outrossim, o fato de que alguns paises que,
no passado, se dispunham aconceder clausulasde matching credit, hojevém
revendo suasposi ¢oes. Foi 0 caso daAlemanha, que recentemente denunciou o
acordo celebrado com o Brasil, quejacontavaquase trés décadas. Preval ece-
ram, naguel e caso, argumentos sobreaa egada“ rentinciafiscal” alemd, emvir-
tude do crédito presumido, ao lado de outras al egacdes (ndo de todo infunda-
das) acercade descumprimento do acordo pel asautoridades brasileiras. Sem
ingressar no mérito dasrazdes apontadas em virtude de atitudes de nossas auto-
ridades, ndo se pode deixar delamentar que o argumento da*“ renancia’” dema
tenhatido algum peso jaque, como visto, os mecani Smos apontados so, antes,
meio de se assegurar a€ficaciadeincentivosfiscaisdados pelo proprio Estado
ondeocorreoinvestimento.

Cabe, assim, adoutrina, o papel de retomar a discusséo acercado tax
sparing e do matching credit, afastando argumentos que os apontem como
merosfavores, ressaltando suaimportanciacomo instrumentos parao reconhe-
cimento do direito de os paises em desenvol vimento seva erem do instrumento
tributério parainduzir seu crescimento.

% Cf. DaN THroop SwiTH. Tax Legislation in Capital-Exporting Countires to Encourage Investment in Less
Developed Countries in Developments in Taxation Since World War 1. VIII. Amsterdam: International
Bureau of Fiscal Documentation. 1966. p. VI11-14-15
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TRIBUTACAO AMBIENTAL (NEGATIVA) NO
BRASIL: ENSAIO SOBRE SUA POSSIBILIDADE

Terence Dornelles Trennepohl
Professor

1. INTRODUCAO: UMA CENTELHA ACERCA DA VIABILIDADE
DOS TRIBUTOS INSITOS AS QUESTOES AMBIENTAIS

O meio ambiente, temamuito emvogano final do século passadoeinicio
deste, foi objeto deinimeras conferéncias de ambito global (Estocolmo72e
Rio 92, parando cita-lastodas), umavez que édevital importanciaque sgja
preservado.

No mundo desenvolvido de hoje, ndo éraro afatade preocupacdo com
aexploragdo indiscriminadados recursos naturaisrenovavei's, ocorrendo fre-
guentemente asocializacdo do prejuizo ambiental eamonopolizacdo do lucro
daexploracéo, onerando os contribuintes, consumidores e membros dacol eti-
vidade.

Demaisdisso, égarantiacongtitucional, sem parametro em nenhum outro
pais do mundo, aqualidade de vida e aprotecéo ao meio ambiente ecol ogica
mente equilibrado paraas presentes e futuras geragoes (art. 225 da Constitui-
¢ao Federa).

A criagao de umatributacdo proibitivarel ativaadeterminados recursos
naturais, aém de necessaria, € deveras coerente com as determinactes da Car-
taMagna, dai arazéo maior desteensaio.

Além detaxasrepressivas, comumente utilizadas com matizes de preser-
vacdo, €de seponderar autilidade de desestimul ar certas atividades.

Dessaforma, o uso do Imposto de Renda, do Imposto de Importagéo,
do Imposto de Exportacdo, do Imposto sobre Produtos Industrializados, do
Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias e Servicos, do |mposto sobre Servi-
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COs, entre outros, podem se caracterizar como impostosambientais, ao lado das
taxas, perseguindo um objetivo comum, que éaprotecdo ambiental.

Este ensaio tem como principal enfoqueanalisar aspossibilidadesque o
uso dostributos com afinalidade de preservagéo do mei o ambiente e que po-
dem representar no cenariolegidativo atual.

E essanovavertente que se pretende mostrar.

2. ProLoGo Dos TRIBUTOS AMBIENTAIS

A existénciados green taxes, tributos ecol ogi camente orientados, enceta
aempreitada

Naverdade, trata-se detributos que orientam adecisdo politica, econd-
mica, de modo atornar aopGao ecol ogicamente mais corretae adequada’.

Destarte, tem como principal finalidade orientar aatividade empresarial,
gue antes erasomente caracterizadapel o binbmio custo/beneficio, eagorapre-
tende se evidenciar pelo trindmio custo/beneficio/meio ambiente.

No Brasil, muito comum o emprego daextrafiscalidade do ICM Snapre-
servacdo do meio ambiente.

A Constituicdo Federal dispde que 75% daarrecadacdo do ICMSsgja
destinada ao Estado paraasuamanutencdo einvestimentos, e 25% sgamdis-
tribuidosaosMunicipios(art. 158, V).

Deacordo com alegisacéo estadual deregéncia, muitos Estadosbrasi-
leirosvem destinando essaparcelaaos M unicipios que tenham manifestado pre-
ocupagdes com as questdesambientais.

O surgimento dessa figura se deu no Parana no ano de 1990, em sua
Condtituicdo Estadual, art. 132, sendo, posteriormenteregulado pelaL C 59/91,
conhecidacomo ‘Le doICMSEcolégico’.

Eradito que 5% seriam destinados aos M uni cipios pel 0 seguinte critério:
50% aquel es com Unidades de Conservacdo e 50% agquelescom mananciaisde
abastecimento.

Minas Geraistambém ofez, atravésdal el Estadual n.° 12.040/95, bem
como o Estado do Mato Grosso do Sul, que jadispunhade previsdo em sua
Cc>2nstitui cdo Estadual (art. 153, par. Unico, 11) eregulamentou comalL C 57/
91°.

' FERRAZ, Roberto. Tributacio e meio ambiente: o green tax no Brasil (a contribuicdo de intervencéo
da Emenda 33/2001. Revista de Direito Ambiental, ano 8, n.° 31, jul-set de 2003. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, pg. 167.

® ZEOLA, Senize Freire Chacha. ICMS — Instrumento de protecéo e conservacéo do meio ambiente.

Revista de Direito Ambiental, ano 8, n.° 30, abr-jun de 2003. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, pg.
187.
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No entanto, agrande dificuldade que existe nalegidacéo tributariaatual €
aressténciaaadocdo de umas stemati zacdo legidativa, daingtituicdo detribu-
toscom carater tributario e de mecanismosde arrecadacéo.

I ss0 sevisudizafacilmente quando em andise osinstrumentos econdmi-
cosambientaisdeintervencao.

Pode-semencionar trésmecani smosde protecdo ambienta utilizadospelo
Estado: as sancdes penais, as medidas administrativas e osinstrumentos econd-
micos.

O primeiro delesestaem flagrante bancarrota, poisoselementosde que
dispde o Estado paraaplicacdo de sangdes encontraresi sténcianos novos pa
radigmas de moderni dade, resultando alegid acéo de puni¢éo aos crimesambi-
entais, comoal e dosCrimesAmbientais(Le n.° 9.605/98) muito maissmbé-
licaque efetiva, razéo dainfinidade de meios de defesaindividua e do redireci-
onamento das penas paraafiguradapessoajuridica, desembocando, no mais
dasvezes, naspendlidades administrativas’.

O segundo mecanismo, as medidas administrativas, s8o geramentere-
presentadas pel arepressao e pel as préti cas de cunho ordenatorio.

Jaosinstrumentos econdmicosinfluem nadeci sdo econdmica, maisespe-
cificamente nos precos de bens e servigos, tornando mais atraente aopcao eco-
logicamentemaisdesgjavel*.

A politicaque se adotaneste ensaio €adosincentivosfiscais.

Sem dlvidaalguma, o tributo aparece como umaformaaltamente eficaz
no sentido dapreservacdo ambiental, pois proporcionaao Estado recursospara
agir, atravésdatributacéo fiscal, bem como estimulacondutas ndo-poluidorase
ambiental mentecorretas’.

No entanto, 0 objetivo maior destetrabal ho, dém detratar daprevencéo,
daprecaucdo, medidas estas que antecedem qual quer evento danoso, éaquele
quediz respeito aincentivosfiscaiseincremento de politicas de subvencéo e
desoneragéo.

® MORAES, Mércia Elayne Berbich de. A (In)Eficiéncia do Direito Penal Moderno para a Tutela do Meio
Ambiente na Sociedade de Risco (Lei n.° 9.605/98). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, pg. 195.

* ROSENBLATT, Paulo. Limitagdes constitucionais & instituicio de contribuicdo de intervencdo ambi-
ental. Revista de Direito Ambiental, ano 9, n.° 36, out-dez de 2004. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2004, pg. 169.

® OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributério e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Renovar,
1995, pg. 26.
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O contrario gerariaacréscimosajatéo elevada cargatributérianacional .
Preferivel €apropostadeincentivos.

3. OsINcenTIVos FiscaisNno DIREITO AMBIENTAL:
M AIsSALGUNS EXEMPLOS

Temaque noslevamais adiante naabordagem € aquelerelativo aosin-
centivosde cunho fiscal, sgjam elesadministrativosoutributérios.

A adocéo de medidasinterventivas serve paraimplementacdo de politicas
ambientai's, ndo se consubstanciando somente como formade arrecadar tribu-
tosegerar receitas, mas principa mente como instrumento paraapromocao de
condutasambientalmentedesgavels.

Inimeros sdo osautores quejadefendem aingtitui¢do de politicasfiscais
premiaisnodireitoambienta.

Essapoliticatem que encontrar um equilibrio entre os custos dapol ui¢éo
eoscustosde seu controle. O Estado, sgjapelaimposi¢éo detributos, sgjapela
concessao de subsidios, podeincrementar as politicas publicas de preservacéo
ambientd.

Essa prética surgiu na Europa, em meados da década de 80 e ganhou
novos contornos entre 1989 e 1994, quando incorporadaalegid acdo de diver-
sos pai'ses, como Franca, |télia, Estados Unidos, entre tantos outros’.

No Bras| ganhaforcaatesedatributacéo ambientd, principa mentequando
vistapelalente dosincentivos, poisquasetodos ostributos podem ser utilizados
com essa conotagao de sanc¢ao positiva, premial.

Entretanto, amai oriadessesinstrumentos ambientai stributéri os depende
deiniciativas|egidativasmunicipa seestadual s, notadamente namobilizacdo de
parlamentares e autoridades executivas, dém dasociedade civil, deformaa
tornar adiscussdo participativae democrética, sob penadeesvaziar o contelido
destenovofilZotributério’.

Algunsexemplossio e ucidativos.

® CUNHA, Paulo. A Globalizagéo, a Sociedade de Risco, a Dimensdo Preventiva do Direito e o Ambi-
ente. In: Estado de Direito Ambiental: Tendéncias. Aspectos Constitucionais e Diagndsticos. FERREIRA,
Heline Sivini e LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2004, pg. 140.

" ROCCO, Rogério. Dos instrumentos tributarios para a sustentabilidade das cidades. In: O Direito

Ambiental das Cidades. ROCCO, Rogério e COUTINHO, Ronado (Orgs.). Rio de Janeiro: DP&A, 2004,
pg. 296.
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Nosimpostos de competénciadaUni&o, o Imposto de Renda- IR, atra-
vésdal e n.° 5.106/66, inicialmente autorizavaas pessoasfisicas aabater de
suas declaracdes de rendimentos o que fosse empregado em florestamento e
reflorestamento; e as pessoas juridicas poderiam descontar 50% do valor do
imposto também naguilo quefosse aplicado nessas atividades'.

No caso do Imposto sobre Produtos Industrializados - 1PI, o Decreto
Federa n.° 755/93 estabel eceu dliquotas diferenciadas paraveiculosmovidosa
gasolinaeadcool.

Como Imposto Territorial Rural - ITR, eouso dasfigurasdasareasde
reservalegal, de preservacdo permanente, de Reservas Particulares do Patri-
monio Natural —RPPN'’sedas &reas de servidao florestal, termostomados de
empréstimo do préprio Direito Ambiental, ndo foi muito diferente, poisalLei n.°
9.393/96 i sentou essas areas da cobranca do imposto.

Osimpostos de exportacéo e exportacéo (11 e E), principa mente em
razéo dapossi bilidade de variacdo das aliquotas, também podem servir como
eficazesinstrumentosde politicaambiental, se observadaapreferénciapor pro-
dutos ambiental mente recomendados nastransactes comerciais’.

Com os Estados se dado mesmo.

Anteriormentefoi mencionado o ‘' ICM S Ecol égico’ ; poisestendo é o
unico tributo passivel de utilizacdo ambiental pelo Estado.

Também éviavel aemprego do |mposto sobre Propriedade de Veicul os
Automotores- IPVA naatividadeambiental.

Paracitar um caso especifico, no Estado do Rio de Janeiro, por viadaL e
Nn.° 948/85, o IPVA eradiferente paracarrosagasolinaead cool, emaisrecen-
temente, o desconto de 75% no imposto paraos carros com equipamento de
gésnatural ™.

Demaisdisso, 0 Imposto sobre Transmissdo causa mortise Doacéo de
Quaisquer Bensou Direitos—ITBI podeter serventiarelacionadaaquelesimoé-
veiscons derados como produtivosou deinteresse ambiental, incluindo ospa-

# ARAUJO, Claudia Campos de et al. Meio Ambiente e Sistema Tributario — Novas Perspectivas. S&o
Paulo: SENAC Sé&o Paulo, 2003, pg. 36.

® NUNES, Cleucio Santos. Direito Tributério e Meio Ambiente. S&o Paulo: Dialética, 2005, pg. 164.
' ROCCO, Rogério. Dos instrumentos tributarios para a sustentabilidade das cidades. In: O Direito

Ambiental das Cidades. ROCCO, Rogério e COUTINHO, Ronado (Orgs.). Rio de Janeiro: DP&A, 2004,
pg. 271.

227




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

trimdni ostidos como histéricosou culturais, eter suasaliquotas e/ou base de
calculosvariaveisconformesuaimportancia-.

Hamais.

OsMunicipios podem sevaer do uso ambienta do Imposto Predial Ter-
ritorial Urbano - IPTU, dada suaprogressividade no tempo e seu uso de acordo
com afuncgéo social dapropriedade.

O proprio Estatuto daCidade, Lei n.° 10.257/01, em seu art. 7.°fixou a
progressividade como instrumento de politicaurbana.

Por fim, o Imposto Sobre Servigos — ISS, e as diversas formas de se
estimular asempreitadas naéreaambiental com areducéo de 6nuseaconces-
sdo deincentivos.

O mesmo pode ser realizado com astaxas e contribui¢cdes de melhoria,
dependendo daatividade aser tributada.

Parase coadunar asfinalidadesdo Direito Ambiental, astaxas quetem
serventiapodem ser asde servigo, com acolocagao ou disposi Gao de servicos
publicosde naturezaambiental, e astaxas de policia, aplicadasno exercicio de
fiscalizacdo e controle de atividades que exijam licenciamento ambiental ™.

Com as contribui ¢des sociaiso mesmo.

Aquelas empresas menos pol ui doras seria concedida umaredugio no
recol himento das contribuicdes patronais.

Inimeros outros exempl os poderiam ser citados e propostos, maso que
sepropds aqui N&o se exaure somente nisso.

A tentativamai simportante, sendo anica, € mostrar apossibilidade de
realizacdo e doincremento de politicas publicasdeincentivofiscal.

Asconclusdesdirdo seo objetivofoi atingido.

4. ConcLusAo: A PossiBILIDADE DE ASSOCIAGAO DAS
PoLiTicas PuBLicas TRIBUTARIAS DE INCENTIVO AO
MEio AMBIENTE EQUILIBRADO

Aofinal, como cons deragOesterminativas deste ensai o, pode-se concluir
como possivel aimplementacdo dosincentivosfiscaisnaprotecdo do meio am-
biente com resultados eficazes.

"™ NUNES, Cleucio Santos. Direito Tributario e Meio Ambiente. S&o Paulo: Dialética, 2005, pg. 164.

2 COSTA, Regina Helena. Tributagdo Ambiental. In: Direito Ambiental em Evolugdo. FREITAS, Vladi-
mir Passos de (Org.). Curitiba: Jurua, 2002, pg. 306.
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O desenvolvimento tecnol 6gico e 0 avanco cientifico das Ultimas déca-
das, nabusca desmedida pelo lucro, levou o homem ao limiar de umacrise
ambiental, adespeito dos beneficios que foram trazidos pés-Revol ucéo | ndus-
trid.

Osriscosadvindos dessaformade sociedade revelaram um conflito entre
0 desenvolvimento eapreservacdo. Comisso, osmodel os de preservacao co-
mecaram aserevelar insuficientes paraconter osabusos daindustriapds-mo-
derna.

Atua mente, cabe as normasjuridicas papel derelevanteimportanciana
adocéo de condutas consoantes o meio ambiente equilibrado e sadio, sgare-
pressivamente, sgjapreventivamente. Ou penas, ou prémios.

ODireito, inclusveoAmbiental, tem como tarefarealizar o bem comum
dentro dacomunidade que vige, e neste trabal ho a sociedade modernaé mos-
tradasendo questionada e col ocadaem questéo, em raz&o de seusriscosambi-
entais.

Os apontamentos que agui foram feitos remontam maisaprevencéo e
precaucao, que acorregdo e ao risco. E preferivel errar em favor do meio am-
biente que correr riscosem prol deinteresses privados.

O Estado, naiminénciade problemas, age como regulador daatividade
econOmica, sgjaviafiscalizagao, repressivae punitiva, s§ano caminho preven-
tivo, fazendo uso dosincentivos.

Assim o é com finalidade determinadae com basejuridicaparaimple-
mentacdo de politicas publicas governamentai s, positivamente (repressoestri-
butérias) ou negativamente (subsidiosfiscals).

Os mecani smos de protegdo mencionados no corpo do trabalho foram
trés: assangdes penais, as medidas admini strativas e oS mel 0S econdmi cos.

Neste momento, interessam osinstrumentos econdmi cos.

Dedtarte, o tributo, como e emento econdmico, gparece muito eficazmen-
tenapreservacdo ambiental quando comparados osexemplosnacionaiseinter-
necionals.

A adoc¢do de medidastributérias, mormente deincentivo (isenco, anistia,
imunidades, ndo-incidéncia) serve paraimplementacdo de politicas publicasde-
senvolvimentistas e preservaci onistas, concomitantemente.

Os custos da producéo tém de estar equilibrados com os custos de seu
controle.

Osexemplos, variados, déo contadaviabilidade daadocéo dessas medi-
das, principa mente pel o Estado regulador.
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O mais importante, agui e agora, € a proposi¢ao, no ambito dos trés
Poderes (L egidativo, Executivo e Judicidrio) desolucBespaliativas, erevelar o
cabimento dessesnovosmeiosde’ palitica’ de desenvolvimento de cunho ambi-
entd.

Osdispositivoscongtitucionaiseinfraconstitucional sfacultam adequar os
tributosaprotecéo eagarantiade um meio ambiente saudavel eecol ogicamente
equilibrado.

Alguns Estadosjainiciaram essacorridalegidativae conjugaram estes
doisemergentesramosdo direito publico.

E crivel que este processo, umavez implementado, desencadeariasol u-
cOes paramuitas mazel as ambientaisno pais.

Asbasesestéo lancadas. O futuro dirdseforam suficientes.
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Sumario: 1. Introducédo: aLei Complementar n® 105/2001 como
problema constitucional; 2. Umpanorama do sigilo bancario no Brasi
sob a ¢tica da Teoria dos Direitos Fundamentais; 3. Sgilo bancério
comoo“ sigilodedados’ doart. 5°, XIl da CF/1988; 4. Sgilo banca-
rioedireito aintimidade; 5. Sgilo bancario edevido processo legal;
6. A Lei Complementar n° 105/2001 e a experiéncia do Tribunal Re-
gional Federal da 52 Regido entre 2001 e 2003: darejeicao ao acolhi-
mento pacifico; 7. Conclusoes.

1. INnTRoDUGAO: A LEI COMPLEMENTAR N° 105/2001
comMmo ProBLEMA CONSTITUCIONAL

O objetivo do presente trabal ho é verificar arelagdo entre o debate da
literaturabrasileiraem torno daconstitucionalidade daL el Complementar n°
105/2001 eajurisprudénciaconstruidapelo Tribunal Regiona Federal no peri-
odo delimitado entre 2001 e 2003.

O objeto deestudo €, inquestionavel mente, um problemade ordem cons-
titucional. A L C n° 105/2001 introduziu no ordenamento juridico brasileiro a

" O presente artigo inclui parcialmente os resultados de pesquisa de iniciagéo cientifica por mim desenvol-
vida entre 2001 e 2002 com apoio do PIBIC/UFPE/CNPq e orientacdo do Prof. Dr. Raymundo Juliano
Rego Feitosa. Muito embora esta versdo apresente conclusdes novas e objeto diferenciado dos textos
anteriores, ndo poderia deixar de agradecer ao Prof. Raymundo e aos colegas de projeto de pesquisa pelas
sugestdes. Agradego ainda a Renata Tavares pela revisdo do texto, sem a qua seria impossivel a publica-
cao.
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possi bilidade de quebrado sigilo bancério medianterequisicao administrativada
SecretariadaReceitaFederal. O art. 6° dareferidaL el € o dispositivo-chave
paraentender o problema:

Art 6°Asautoridades e os agentesfiscaistributériosdaUnido, dosEsta-
dos, do Distrito Federal e dos M unicipios somente poder&o examinar
documentos, livroseregistrosdeingtituicdesfinanceiras, inclusive osrefe-
rentes acontas de depositos e aplicagdesfinanceiras, quando houver pro-
cesso administrativo instaurado ou procedimento fiscal em curso etais
exames sgjam cond deradosindispensavel spelaautoridade administrativa
competente.

Asreacdesimediatamente posterioresapromulgacéo daL el foram extre-
mamente criticas, o que provocou diversas manifestacbes naliteraturaque apon-
tavam seu conteido comoincongtituciond.

Em virtudedos primeirosartigos coletados, aopcaoinicia foi dedissecar
arelacdo entre 0 sigilo bancario e osdireitos fundamentais, em especial para
verificar osresultados de umaobservacao tedricadaguel efendmeno. Em suma,
o primeiro ponto aser abordado éaplausibilidade devis umbrar o sigilo banca
rio como direito fundamental, ou como decorrénciadea gumdireito deta natu-
reza

Apbsafixacdo deste pano defundo tedrico, pretende-se determinar como
o Tribunal Regional Federal da52Regi&o, por meio de seus 6rgaosjulgadores,
recepcionou aL.ei Complementar n° 105/2001, para, apartir dessaanadiseem-
pirica, verificar aconsonanciaentre asdecisdesealiteraturasel ecionada

Paraproporcionar apesquisamaior grau de exatiddo e restringir seu ob-
jeto, optou-se por analisar apenas as deci sdes col egiadas proferidas entre 2001
e2003. Imagina-se quetal periodo sgjamaisrelevante por representar o pri-
meiroimpacto daL ei em termos processuais, aém de permitir aobservacdo
continuadade diversoscasossimilares.

2. UM PaNORAMA DO SiciLo BANCARIO NO BRASIL
soB A OTica DA TEORIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Dentro do debate brasileiro sobre arelativizagdo do sigilo bancério, o

temadosdireitosfundamentai s pode ser desenvolvido com grandeintensidade.
Sejacomo conseqiiénciade umaeficéciairradiante destes paratodo o ordena
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mento, nalinhade pensamento de Ingo Sarlet’, sgjacomo mero jogo retérico
paraadefesadeinteresses. Eimpossivel compreender aLei Complementar n°
105/2001 e suaaplicacdo sem um minimo de detal hamento sobre acoeréncia
desta(em especia no quetange adispensade autorizacdo judicial paraquebra
do sigilo) a0 que Robert Alexy chamariade* normasjusfundamentais’.?

Tal espaco tedrico de discussao ndo € em nenhum momento dispensavel
ou vazio. E importante perceber, numasempre vélidaal usio ao senso comum,
quequa quer disposi¢cdo normativaque ameacedeagumaformaaesferapriva
dadosindividuosterminapor exigir umamaior justificacdo social e“técnica’
dosjuristas. Além deste aspecto, talvez fruto de umavisdo excessivamente ou
integrmentecapitdigta, individuaistaeliberal, asrestrigdese controlesfeitosa
atividade econdmicadas pessoas chegam aencontrar barreiras psicol égicasfor-
tissmas. Tércio Sampaio Ferraz . demonstragrande sinceridade e clarezaquan-
do, aofinal de palestraem que defendeu aconstitucionalidade daL C n° 105/
2001, afirmou:

(...) otemadesigilo bancério, como outrostemasrel ativos asegredos, é
um temahumano muito forte, portanto nds ndo podemos afasta-1o com
tranquilidade. N&o daparadizer: isso é misticade sigilo bancério. E uma
misticamuitoforte. E mistica, sm, porquetem fundamento nasensibilida-
de humana, portanto ndo da paraagente chutar e dizer que é coisado
passado. N&o é assim, néstemos que enfrentar com cuidado. Portanto,
umaaberturatotal éumacoisaperigosa.’

Tendo como referencia aprecaucdo mencionadapel o professor paulista,
éimportantedesmidtificar oqueseriaa”“ migticajuridica’ da“misticadosigilo”: o
possivel caréter absoluto do direito ao sigilo banc&riono Brasil.

M esmo autores que véem nessetipo de segredo um direito dapersonali-
dade, como Arnoldo Wald, entendem que é cabivel arelativizagdo em certas

' Cf. SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 22 edi¢do. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2001, p. 251.

2 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucio-
nales, 1997, pp. 62-63.

® FERRAZ JR. Tércio Sampaio. Palestra proferida no Simpésio Internacional sobre Sigilo Bancério,

promovido pelo Centro de Estudos Victor Nunes Leal. Brasilia, 2001. Disponivel em: <http://
WWW.agu.gov.br>.
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hipbteses, mormente se precedidas de autorizag&o judicial*. No mesmo sentido,
Fernando Facury Scaff deixa claraessanecessidade’, assim como tedricosdo
direito do porte de Karl Larenz e o jAmencionado Alexy. Enquanto o primeiro
elaboraum sistemade* ponderagzo deinteresses’®, com largaaceitagio dentre
ostributaristas brasileiros’, 0 segundo pde o problemado choqueentredireitos
fundamentai s e principi os constituci onai s sob aégi de de mecani smos de compa:
tibilizacBo chamadosde*|eésdecolisio’ ?

Com efeito, ainterpretacéo dosdireitosfundamentai s caminhanum senti-
do de permanente evalidaflexibilizacdo de seus contetidos paratorna-los com-
pativeiscom outros, fugindo daldgicado “tudo ou nadd’ dossistemasderegras
idealizados pel o positivismo tradicional . No entanto, € de se mencionar aposi-
cao isoladae manifestamente pessoal delvesGandraSilvaMartins, quejulga
ser 0 Sigilo bancério absol uto, ndo podendo ser quebrado nem pelasviasjudici-
aisemfacedaprotecéo ao “sigilodedados’ do art. . 5°, X11 daConstituicdo
Federal de 1988.

A rdacdo entresigilo bancério, direitosfundamentaiseal el Complemen-
tar n® 105/2001 vem sendo pautada por doisargumentos principais. Haosque
véem 6bices naaplicacdo dareferidaLei por elaferir um suposto “sigilo de
dados’, queexigiriaautorizacdo judicia paraseu afastamento. Outroscriticos
preferem combaté-laa egando ofensaao direito fundamenta aintimidadeevida
privadado art. 5°, X da CF/88, sem esquecer dos que admitem as duas op-
cOes.

Emfacedetal hipotese, osdoisargumentos seréo debati dos em topicos
distintos, paraao final analisar maisdetidamente suainfluéncianaleturafeita
pelo Tribuna Regional Federal da5*Regido sobreacongtitucionalidadedal el
Complementar n° 105/2001.

* Cf. WALD, Arnoldo. Sigilo Bancério e Direitos Fundamentais. Cadernos de Direito Tributério e
Financgas Publicas, Sao Paulo, a. 6, n. 22, mar. 1998, p. 31.

® Cf. SCAFF, Fernando Facury. Sigilo Fiscal e Reserva de Jurisdicdo. Revista Dialética de Direito
Tributério, Sdo Paulo, n° 71, ago. 2001, p. 71.

® LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Lishoa: Calouste Gulbenkian, 2000, passim.
" Por todos, cf. TAGLIAFERRO, Kleber Augusto. A Constituicdo Federal e a Lei do Sigilo Bancério:
Tensdo entre Principios. Revista Dialética de Direito Tributério, Sdo Paulo, n° 66, mar. 2001, p. 71;
TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributéria e Riscos Sociais, Revista Dialética de Direito Tributa-
rio, S&o Paulo, n° 70, ago. 2000, p. 96.

8 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucio-
nales, 1997, pp. 90-95.
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3. SiciLo BaNcARIO como 0 “SiciLo bE Dabos’
Do ART. 5°, XI| pa CF/1988

O primeiro argumento de* fundamentaidade” do sigilo bancéario edacon-
sequienteinconstitucionalidade daL el Complementar n° 105/2001 sefundana
questéo do“ sigilodedados’, com arrimo no art. 5°, X11 daCongtitui¢céo Fede-
rd:

Art.5°(...)

X1l —éinviolavel o sigilo dacorrespondénciae das comunicaciestele-
gréficas, dedados e das comunicacestel ef bnicas, salvo, no Ultimo caso,
por ordemjudicial, nas hipétesesenaformaqueale estabel ecer parafins
deinvestigacdo crimina ou instrucéo processua pena

E interessante perceber que alguns comentérios & Constituicéio Federal
nao abordam especialmente amodalidade de dados’ do sigilo congtitucional.
Nem o professor paulistaJosé CretellaJr.’, nem Luis Pinto Ferreira® analisam
com maior profundidade aquest&o, talvez por considera-lapouco relevante,
pelaclarezado texto ou pelamaior e natural preocupagdo com o sigilo de cor-
respondénciae o telefonico, de grande repercussdo naareaprocessua pend. Ja
Manoe GoncalvesFerreiraFilho acreditaque o problemaficasuperado se con-
siderarmos 0s dados como sendo “ dadosinforméticos’ .

Dentro do universo dostributaristas, no entanto, ahipétese de existéncia
deum“sigilodedados’ tomarelevo. Ives GandradaSilvaMartinsjulgaque
esteexista, eem virtude disso SO possaser rel ativizado mediante ordemjudicial.
Afirmaoautor:

(...)aLC 105/2001, com muito maisrazéo, mostra-seilegitima, pois, se
nem emendaconstitucional podealterar o resguardo do sigilo dedados, a

° Cf. CRETELLA JR., José. Comentarios & Constituicdo brasileira de 1988. 32 edicéo, 1° volume.
Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 269.

Y Cf. PINTO FERREIRA, Luis. Comentérios a Constituicdo Brasileira. 1° volume. S&o Paulo:
Saraiva, 1989, p. 83-87.

" Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentéarios a Constituicéo Brasileira de 1988. 22
edicdo, 1° volume. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 37.
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nitidez, muito menosalei complementar poderiafazé-lo, razéo pelaqual
tenho paramim que osdois exteriorizam manifestainconstitucionalida-
de.?

Estaposi¢cdo merece ser confrontadacom o comentario de Celso Ribeiro
Bastos, em obraconjuntacom o proprio lves Gandrada SilvaMartins, naqual
o primeiro ressalvaque aexpressao “ dados’, contidano art. 5°, X11 €impro-
pria, poisndo seriao objeto dacomunicagdo massim umamodalidadetecnol -
gicade comunicacio™.

Maisintensaéacriticade Tércio Sampaio Ferraz Jr., que defende atese
daexisténciando do sigilo de dados, mas de um sigilo da comunicacéo de
dados, assim como ha o da.comunicacdo telefonica, telegréficae postal. Em
duas passagens de seu artigo Sgilo Bancario, publicado apésaedicdo dalL.C
105/2001, o autor langamao de argumentos bastante i nteressantes. Num pri-
meiro momento, afirmaque

obviamente o que seregulaéacomunicagdo por correspondénciaetele-
grafia, comunicacdo de dadosetelefonia. O quefereainviolabilidadedo
dgiloé, pois, entrar nacomunicacdo aheia, fazendo com queo quedevia
ficar entre sujeltos que se comunicam privadamente passeilegitimamente
ao dominio deumterceiro. Ou sga, ainviolabilidade so sigilo garante,
numasoci edade democrética, o cidaddo contraaintromissdo clandestina
ou ndo autorizada pelas partes na comunicagdo entre elas, como, por
exemplo, censurade correspondéncia, afigurado hacker etc.*

Janum segundo momento, acomparagao feitapel o autor demonstraas
implicacbesdaadocdo deum“sigilo dedados’ inviolavel, e ndo dascomunica-
cOesdedados:

? MARTINS, Ives Gandra da Silva. Inconstitucionalidades da Lei Complementar n° 105/2001. Revista
de Direito Bancéario, do Mercado de Capitais e da Arbitragem, Séo Paulo, a. 4, n. 11, jan/mar.
1997, p. 37.

¥ BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentérios & Constituicio do Brasil.
2° volume. S0 Paulo: Saraiva, 1989, p. 73.

“ FERRAZ JR, Tércio Sampaio. Sigilo Bancério. Revista de Direito Bancario, do Mercado de
Capitais e da Arbitragem, S&o Paulo, a. 4, n. 14., out/dez. 2001, p. 14.
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(...) adistincdo édecisiva: o objeto protegido peloinc. X1 do art. 5° da
CF, ao assegurar, ainviolabilidade do sigilo, ndo so osdadosem s, mas
asuacomunicacdo. A troca de informacdes (comunicagdo) € que ndo
pode ser violada por sujeito estranho acomunicagéo. Doutro modo, se
alguém ndo por razdes profissionais, ficasse sabendo | egitimamente de
dadosincriminadoresrel ativosaumapessoa, ficariaimpedido decumprir
0 seu dever dedenuncié-los! ™

Com efeito, demonstramaior pertinénciaadinamicadosdireitosfunda
mentai snaCongtituicéo Federd ainterpretacdo s steméticado Prof. Ferraz Jr. A
protecdo aos dados, tomados como i nformagdes dosindividuos que tenham
interesse paraaadministracdo tributéria, inviabilizariacompl etamente aativida:
dedefiscalizacdo previstano art. 145 das Constituicdo Federal.

Maisgrave aindaseriaentender que, pelo fato daressalvade quebrado
sigilo por ordemjudicia ser aplicavel apenasaltimapossibilidade (adasco-
muni cacOestel efénicas, 0 que defato ocorre sob aégidedalL el n° 9296/96),
todo um universo de“dados’ compreendidos genericamente estariasubtraido
daobservacéo e controle estatal em qualquer hipotese. Contraria o proprio
senso comum essaidéia de um “sigilo de dados’ genérico, em que o Poder
Judicidriofosseimpedido de atuar. Dessaforma, umagigantescagamadeinfor-
mag0es, publicas e privadas, cairiam numacategoriade segredo absoluto sem
possi bilidade de aberturanem mediante processo judicial, emenosaindapara
fiscalizacdo de qual quer natureza.

Em assm procedendo, aCongtituigéo tambéminstaurariadireito absoluto
sem possibilidade de ponderacdo ou sopesamento com outrosdireitosfunda
mentais e principios, 0 que, como jaobservado, ndo é admitido namoderna
teoriaconstituciona enapraticajurisprudencia . Em comenté&rio ao art. 197 do
Cadigo Tributario Nacional (CTN), Bernardo Ribeiro de M oraes é bastante
claro a0, mesmo antes da promul gacéo da Constitui¢do Federal de 1988, afir-
mar:

O sigilo dessasinformagdes, inclusive o sigil o bancario ndo é absol uto.
Ninguém pode se eximir de prestar informagdes, no interesse publico,
parao esclarecimento dosfatos essenciaiseindispensaveisaaplicacdo

 |dem, ibidem, p. 15.
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dalei tributaria. O sigilo, em verdade, néo € estabel ecido paraocultar
fatos, mas, sim, pararevestir arevel acéo destesde um caréter de excep-
cionalidade'®

Em consonanciacom aultimatese expostaedefendida, o Supremo Tri-
bunal Federa em diferentesjulgados se manifestou pelare el ¢do deum eventual
“sigilo de dados’ na Constituicéo Federal. Em acérdédo proferido em 05 de
outubro de 1995, relativo ainvestigacdo de desvios de verbas oriundas de em-
préstimos;junto ao Banco do Brasil, 0 Ministro Sepulveda Pertence asseverou:

Daminhaleitura, noinciso X11 daLe Fundamental, 0 que seprotegeede
modo absol uto, até em rel acéo ao Poder Judiciario, éacomunicacdo ‘ de
dados ené&o os'dados , o quetornariaimpossivel qualquer investigacéo
administrativa, fossequal fosse."’

A interpretacdo do Ministro Nelson Jobim no julgamento do Recurso
Extraordinario n° 219.780 traz novos elementos que justificam ndo apenasa
tese juridica como arazdo de ser do texto constitucional, do ponto de vista
pratico, como Sedemonstraem seu voto:

(...) Passa-se, aqui, queoinciso X1 ndo estatornando inviolavel o dado
dacorrespondéncia, dacomunicacdo, do telegrama. Eleestaproibindo a
interceptacdo dacomunicagdo dos dados, ndo dosresultados. Essaéa
razéo pelaqual adnicainterceptacdo que sepermiteéatelefénica, poisé
aunicaando deixar vestigios, ao passo que nas comuni cagdes por cor-
respondénciatel egréficae de dados € proibidaainterceptacdo porque 0s
dados remanescem; el esn&o s&o rigorosamente sigil 0sos, dependem da
interpretacdo infra-congtitucional parapoderem ser abertos. O queéve-
dado deformaabsol utaéainterceptacio dacomunicagéo dacorrespon-
déncia, do telegrama. Por que a Constitui ¢cdo permitiu ainterceptacéo da
Comunicago telefnica? Paramanter osdados, jaque éadnicaem que,
esgotando-se acomunicagdo, desaparecem os dados. Nasdemais, ndo

® MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. S Paulo: Forense, 1985, p.
384.

' MS n° 21.729, STF, Plenario, Rel. Min. Marco Aurélio, por maioria, julgado em 05/10/1995, fls. 169.

240




ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

se permite porque os dados remanescem, ficam no computador, nas cor-
»18

respondéncias etc

Muito emborase entendaquetal discusso estaesgotada, com aapreci-
acao dasduasteseseaconfrontagdo com ajurisprudénciado STF, haaindaos
guevéemamatériado“ sgilodedados’ comointegrantedeuma’ reservacons-
titucional dejurisdicéo”, sob aqual cabeao Judiciario ndo apenasdar alltima
palavra, masaprimeira. O temando seraabordado por revelar um aspecto mais
asegecifico quefogeaddimitacdoinicia, maséimpossivel deixar demenciona
lo.

4, SiciLo BANCARIO E DIREITO A INTIMIDADE

Outro ponto de discordanciasobre o statusdo sigilo bancério seriaasua
inclusdo como aspecto do direito aintimidade protegido na Constitui ¢céo Fede-
ral. Destaforma, seriao sgiloumdireito fundamenta, inafastavel por ser clausu-
lapétreae digno de supostas protectes como ajamencionada“ reservaconsti-
tuciona dejurisdicéo”.

E fartaacorrente dos que enquadram asinformagdes bancérias numa
esferadeintimidade humana. ParaFernando Facury Scaff, o sigilo bancério
gozade privilégio de clausulapétrea, deformaaproteger aintimidade evida
privada, com real ce paraestaem suadimensio negocial .° Haum complemento
feito por José Eduardo Soares de M el o, que fundamentaamesmaposi¢éo pela
protecao que o sigilo merece, por impedir adevassa naintimidade das pessoas
gue possuam dados bancérios e, comisso, preservar adignidade humanaga-
rantidapeloart. 1°, 111 daCF/88.*

Inobstantes algumas divergéncias, osdiversosautores que adotam tal |i-
nhaderaciocinio entendem que aandise pel o Fisco de operagBes bancarias das
pessoasfisicasejuridicasrevelar-se-ianociva, umavez queimplicarianeces-

8 RE n° 219.310, STF, 22 Turma, Rel. Min. Carlos Velloso, por unanimidade, julgado em 13/04/1999.

¥ Como registro, cf. SCAFF, Fernando Facury. Sigilo Fiscal e Reserva de Jurisdigdo. Revista Dialética de
Direito Tributario, Sdo Paulo, n° 71., pp. 60-71, ago. 2001.

“ |dem, ibidem, p. 64.

2 Cf. MELO, José Eduardo Soares de. In: AAVV. Direitos Fundamentais do Contribuinte. Sdo Paulo:
RT e Centro de Extensdo Universitéria, 2000, p. 312.
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sariamente em conhecer € ementos daintimidade destes. O sigilo bancario ndo
seriaum direito fundamenta autdnomo em suadefini¢éo, até porquendo deline-
ado comotal no art. 5° daConstituicéo Federal, seriaumaformade amparar o
direito fundamental aintimidade. Significativaéamencdo que Jose Augusto
Delgado faz aafirmagéo de Roberto Quiroga:

(...) hoje praticamente avidado homem pode ser escritaapartir do seu
tal&o de cheques, e nas soci edades mai s avangadas pel os cartdes de cré-
dito, emagnéticos. Permitir-se que o sigilo bancario venhaaser rompido
por qualquer formando extraordinériaparasal vaguardadeinteresse de
porte, no minimo, idéntico, €expor asegurancaindividual aum constante
e absurdo temor perante as possibilidades de controledireto ou pelova
zamento dea gumainformacio.”

No sentido contrario, o Min. Delgado negaapossi bilidade, até porque
destamaneiraos proprios Bancos em suaatividade cotidianaestariam impedi-
dos deter acesso asinformagdes que el es mesmos emitem, por estarem estas
sempre, nahipétese, compreendidas numaesferadeintimidade ™

O que podemosde plano andisar € que h, entre osdefensoresdaintimi-
dade e vidaprivadapor meio dagarantiado sigilo bancério como clausulapé-
treg, afdtadelimitagbes e grausde protecao. Isto porque as condutas humanas
naesferaprivadando sGo homogéneas quanto ao valor de protecéo. Desde o
modo de vestir até o direito de permanecer calado sdo expressdes dos senti-
mentos maisintimos do homem. Todaviaa gumas delas s8o maisrestritas que
outras.

E possivel, como proposto por Maria José Roque, aexisténciade circu-
los concéntricos cadavez menores, um dentro do outro. O externo seriaavida
privada, dignade preservacdo, admitindo gradagéo, mas, em alguns aspectos,
penetravel pelo“olhar publico” ou estatal. Dentro dela, haveriaum circulo me-
nor deintimidade, ou riservatezza, tipico direito dapersonalidade por ser es-
sencia ao desenvolvimento do homem.”

# QUIROGA, Roberto apud DELGADO, José Augusto. O sigilo bancério no ordenamento juridico brasi-
leiro. Revista de Direito Bancario, do Mercado de Capitais e da Arbitragem, S&o Paulo, a. 4, n.
13, jul/set. 2001, p. 33.

# Cf. Idem, ibidem, p. 34.

* Cf. ROQUE, Maria José Oliveira Lima. Sigilo Bancério e Direito & Intimidade. Curitiba: Jurud,
2001, p. 51.
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A autoracapixabavai aém. Apontasuacriticatanto paraosquevislum-
bram um direito ao sigilo bancario decorrentedo direito aintimidadedo art. 5°,
X da CF/88 como aos que o entendem naacepcao de direito dapersonalidade,
merecendo destague o seguintetrecho:

Todos nascem com direito avida, asalide, aum nome, aprofessar uma
fé, aintegridadefisica, ahonra, ater vidaintimaetc., masninguém nasce
comdireito ao sigilo bancério, porque pode ser que venhaao mundo em
local onde ndo existam Bancos, ou, como ocorrecom amaioriadosbra-
sileiros, que nuncachegueaser clientedeum. Ora, se 0 Estado ndo pode
garantir atodos, sequer o direito de ser cliente de um Banco, porque,
como atividade privada, € 0 Banco que selecionaseusclientessegundo o
aspecto econdmico, como pretender que 0 Sigilo sejaum direito daper-
sonalidade?Assm, com maisrazéo, o direito de ser clientebancarioteria
omesmo quilatedo direito ao sigilo bancério.”

Aofaar daordem juridicaportuguesa, J. L. Saldanha Sanchestambém
mencionaque uma* intimidadedavidaprivada’ constltw riaumdominiomais
particular, com natural exclusio do conhecimento alheio.”

A melhor defini¢do do temavem, novamente, com Tércio Ferraz Jr. Pro-
pde ele que o sigilo nas operacoes bancarias sgja mantido como regra, mas
a ertaqueal emdo eI emento privacidade émuito forte nahi pot&eeo fundamen-
to de propriedade.”” Neste sentido, Oswal do Othon SaraivaFilho émaisenfé
tico edigpde-seaafastar totalmente apertinénciado sigilo banc&rio ao direitoa
intimidade, ressaltando que aquel e estd, normal mente, encaixado entreum dos
instrumentos de defesa da propriedade, como protecdo contraacuriosidade
sem justo motivo deterceirosou concorrentes, sujeito, portanto, arelativizacéo
em facedo interesse piblico predominante”

* |dem, ibidem, p. 93.

% Cf. SANCHES, J. L. Saldanha. A situago actual do sigilo bancério: a singularidade do regime portugués.
Revista da AGU, Brasilia, a. 02, n. 11, jun. 2001. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/ce/pages/
revista/EdEspecial/sigilobancario/EdEspecial | nter/EdEspecial_Doutrina_saldanha.htm>. Acesso em 13/
06/2002.

* FERRAZ JR, Tércio Sampaio. Sigilo Bancério. Revista de Direito Bancario, do Mercado de
Capitais e da Arbitragem, Séo Paulo, a. 4, n. 14., out/dez. 2001, p. 20.

% SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Relativizar o sigilo bancério em face da Administragio
Tributéria. Revista da AGU, Brasilia, Edicdo Especial, 2002. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/ce/
pages/revista/EdEspecial/sigil obancario/ EdEspecial Nacional /05060thonRel ativiza.pdf>. Acesso em 13/
06/2002, p. 09.
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Mesmo admitindo como plenamente possivel aposicéo de SaraivaFilho,
epreferivel gprofundar asreflexdesfeitaspor Roque sobre os* circul os concén-
tricos’ davidaprivadahumana. Tal opcéo pode ser compreendidacomo uma
admissdo de que o temado sigilo bancério, por mais*“negocia” e econémico
guesgja, em agum momento podevir ater reflexos estritamente pessoaise até
mesmo atingir aumaintimidade maisrestrita. E, portanto, um espaco onde se
pode, embora ndo necessariamente, agredir um direito fundamental aintimi-
dade.

Lanca-semédo agqui de umalonga, masrelevante e necessariatranscricéo
do pensamento do Prof. Tércio Sampaio Ferraz Jr. sobre aquestéo:

Andisando-sg, pois, o publico e o privado nasuaacepcdo constitucional,
deve-sereconhecer que o publico-politico € dominado pel o principio da
transparénciae daigualdade; jao social-privado estasob o dominio do
principio dadiferenciacéo; por fim, oterreno daindividualidadeprivativa
éregido pelo principio daespeciaidade. (...) Aquilo queéexclusivo o
gue passa pel as opcdes pessoai s, af etadas pelasubjetividade do indivi-
duo e que ndo é guiadanem por normas nem por padrdes objetivos. No
recondito daprivacidade se esconde poisaintimidade. A intimidade ndo
exige publicidade porque ndo envolvedireitosdeterceiros. No ambito da
privacidade, aintimidade éo maisexclusivo dosseusdireitos. (...) Ainti-
midade é o ambito do exclusivo que alguémreservaparas, isoladaque
sgja, ésempre um viver entre osoutros (nafamilia, notrabalho, no lazer
em comum). N&o haum conceito absoluto deintimidade. (...) Jaavida
privadaenvolveaprotecdo deformasexclusivasde convivéncia Trata-se
de situagbes em que acomunicacdo €inevitvel (emtermosdereacdo de
aguém com alguém que, entre s, trocam mensagens), dasquais, em prin-
cipio, sdo excluidosterceiros. (...) A vidaprivada pode envolver, pois,
Situagdes de opcdo pessoal (como aescolhado regime de bensno casa-
mento), mas que, em certos momentos, podem requerer acomunicagao a
terceiros (naaquisicao, por exemplo, deumbemimaove). Por ai eladifere
daintimidade, que n&o experimentaestaformade repercussio.””

® FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Sigilo de dados: o direito & privacidade e os limites a funcéo fiscalizadora
do Estado. Revista da AGU, Brasilia, Edigdo Especial, 2002. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/ce/
pages/revista/EdEspecial/sigil obancario/ EdEspecial Nacional/EdEspecial_Doutrina_Tercio.htm>. Acesso
em 13/06/2002, p. 03.
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Em suma, haque sediferenciar aintimidade davidaprivada. Umaéestri-
tamente pessoal, subjetiva, sem nenhum elemento relevante para o convivio so-
cia enquanto objeto defiscalizacdo e publicidade. A outraéamplissima, com-
preensivade diversos aspectos que, emboranao publicos, sdo forcosamente
abertosaagumtipo deolhar publico. Estédo forada“ casa’, emborando che-
guemaser da“rud’, mastransitem nestadltima.

Dentro daidéade* circulosconcéntricos’, aintimidade pode ser entendi-
dacomo um “espaco de exclusividade’, como mencionado por Ferraz Jr. No
entanto, éforgoso admitir que avida privada pressupde suainsercao num con-
texto qualquer devidasocial, em que sfo imperativas certasformas deinter-
cambio eacomunicacéo de dados que tornem aconvivénciahumanasegurae
possivel por amesma.

Sem que setente no momento argumentar queal el Complementar n°
105/2001 néo ensgjanenhumainvasdo aintimidade humana, o que serafeito
posteriormente, aConstituicdo Federal jaadmiteem seu artigo 145, § 1° que
paraconferir efetividadeaumapoliticatributériand adelineadaaAdministracéo
pode atuar como fiscal das atividades economicasdo contribuinte, como trans-
crito:

Art. 145 § 1° Sempre que possivel, osimpostosterdo caréter pessoa e
serdo graduados segundo a capaci dade econémicado contribuinte, fa-
cultado aadministraggo tributéria, especia mente paraconferir efetividade
aestesobjetivos, identificar, respeitados osdireitosindividuaise noster-
mosdalei, o patriménio, osrendimentos e as atividades econémicas do
contribuinte.

L ogo, é congtituciona mente previsto o controle estatal sobreavidapri-
vadadosindividuos, identificando certas caracteristicas suas que notadamente
sd0 integrantesdavidaprivada (patrimonio erenda, em especial), masquendo
seinserem nadimensdo restritae essenciaistadeintimidade.

Outrapossibilidade € adefendidapor Aldemario Araljo CastroeJ. L.
Saldanha Sanches, de que sgjaprocedidaadistinggo entre* intimidade pessoa”
e“intimidadeeconémica’, comojadecidiu o Tribuna Constituciona espanhol

¥ CASTRO, Aldemério Aralijo. A constitucionalidade da transferéncia do sigilo bancario para o fisco
preconizada pela lei complementar n° 105/2001. Jus Navigandi, Teresina, n° 51, 2001. Disponivel em:
<www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id+2220>. Acesso em 26/05/2002; SANCHES, J. L. Saldanha.. A
situagd@o actual do sigilo bancério: a singularidade do regime portugués. Revista da AGU, Brasilia, a. 02,
n. 11, jun. 2001. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/ce/pages/revista/EdEspecial/sigilobancario/ EdES-
pecialInter/EdEspecial_Doutrina_saldanha.htm>. Acesso em 13/06/2002. pp. 09-13.
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Egtedltimo autor ressdtaaindaqueaintimidade econdmicaé” menosintensa’, e
queo Tribuna Congtituciona assm decidiu “naapreciacdo dacongtitucionalida
dedalei que permitiao controlo administrativo dascontasbancérias’, poisa
violacéo diretadaintimidade pessoa “nédo poderesultar deumameraanadisede
movimentos bancérios’.*" Independente da verificacdo das condicbes e das
peculiaridades dajurisprudénciaespanhola, que ndo € o objetivo do estudo, €
possivel ver ai umaformade enquadrar asinformagdes econdémicasquereflitam
“intimidade’ dentro de um sistemade controle. Mesmo quereflitam aspectos
restritos davidaecondmicados contribuintes, os dados bancérios protegidos
pelo sigilo poderiam estar inseridos numaesferaque fosse protegidado olhar
sem justo motivo deterceiros, concorrentes ou curiososem geral, mas aberto
em hipoteses especiaisparaaadministracdo tributaria.

E nesse momento dareflex&o que surge outrateseinteressante. O Fisco
vém defendendo, por meio de seus procuradores e consultores, que ndo chega
ahaver, no caso daL el Complementar n° 105/2001, uma*“quebra’ do sigilo
bancério, masuma* transferéncia’ desteparaaformadesigilofiscal®. Saraiva
Filho esclarece que* cuida-se apenas detransferénciaparaaAdministracdo tri-
butériado segredo protetor dapropriedade, sem qualquer possibilidadedere-
flexo naprivacidade’ .

Tal opinido setornabem interessante pelofatodo art. 5°, § 22daLCn°
105/2001 falar em* montantesglobais’ movimentados, sendo esses montantes
definidos posteriormente pelo Decreto n® 4489/2002. Defato, umainformacdo
que ja existia previamente com a protecdo do sigilo passaria, com todos 0s
procedimentos e nos casos restritos pela L e, paraoutro detentor com asmes-
mas clausulas e condicdes desigilo. E, sem divida, umaformadevisualizar o
problema, sem que se contraponhaaos model os de“ circul os concéntricos’, e
suasvariantesde“intimidade e privacidade” nalinhaarendtiana proposta por

% SANCHES, J. L. Saldanha. A situacéo actual do sigilo bancério: a singularidade do regime portugués.
Revista da AGU, Brasilia, a. 02, n. 11, jun. 2001. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/ce/pages/
revista/EdEspecial/sigilobancario/EdEspecial | nter/EdEspecial_Doutrina_saldanha.htm>. Acesso em 13/
06/2002. p. 11.

% Cf., por todos, CASTRO, Aldemério Aralijo. A constitucionalidade da transferéncia do sigilo bancéario
para o fisco preconizada pela lei complementar n° 105/2001. Jus Navigandi, Teresina, n° 51, 2001.
Disponivel em: <www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id+2220>. Acesso em 26/05/2002.

¥ SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. A quebra do sigilo bancério e o Fisco. In: Ciclo de

Palestras Juridicas. Brasiliaz UNIBANCO/FEBRABAN, 2001. Fornecido por Aldemério Aradjo Cas-
tro. Disponivel em: <http://www.aldemario.adv.br>, p. 17.
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Ferraz Jr. e"“intimidade pessoal eintimidade econdmica’ defendidapor Salda
nhaSanches.

Muito emboraaindanéo tenhase pronunciado sobreamatérianasADINs
interpostas contraaL. C n° 105, o Supremo Tribuna Federal emitiu acordéo no
julgamento daMedida Cautelar en ADIN n° 1790 que pode ser valido parao
dedindedo problema. Naocasi &0, tratavade questionamento daconstituciona
lidade dos chamados“ arquivos de consumo”, os conhecidos bancos de dados
privados (SPC, SERA SA) que séo consultados por comerciantes paraconhe-
cer arealidadefinanceirae obrigacional deseusdevedores-consumidores. Ten-
do como Relator o Ministro SepulvedaPertence, 0 mesmo designado paraas
ADINscontraaL Cn® 105/2001, foi indeferido o pedido constando daementa
0 Seguintetrecho:

(...) 3. A convivéncia entre a protecdo da privacidade e os chamados
arquivos de consumo, mantidos pel o proprio fornecedor de crédito ou
integrados em bancos de dados, tornou-se um imperativo da sociedade
demassas: deviabilizé-lacuidou o CDC, segundo o moldedaslegida
¢cBes mais avancadas: ao sistemainstituido pelo Cédigo de Defesado
Consumidor paraprevenir ou reprimir abusos dos arquivos de consumo,
h&o de submeter-se asinformagdes sobre os protestoslavrados, umavez
obtidas naformado edito impugnado eintegradas aos bancos de dados
das entidades credenciadas acertiddo di&riade que secuida: é o bastante
atornar duvidosaadensidadejuridicado apelo daargliicéo agarantiada
privacidade, que ha de harmonizar-se a existénciade bancos de dados
pessoais, cujarealidade aprépria Constituicdo reconhece (art. 5°, LX-
XIll1, infine) eentre osquais osarquivos de consumo s&o um dado inextir-

3y 34

pavel daeconomiafundadanasrel agdes massificadasde crédito

Est&presenteno referido julgamento alinhageral levantada paracompa-
tibilizar arestri¢do ao s gilo bancério com o direito aintimidade, ou sgja, aimpe-
ratividade de umasociedade (que Ricardo L obo Torres bem chamade socie-
dadederiscos™) que exigeaconvivénciaentre segredo e comunicagdo, mor-

¥ ADIN(MC) n° 1790, STF, Plenério, Rel. Min. Seplveda Pertence, por maioria, julgado em 23/04/1998,
fls. 199/200.

% Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributéria e Riscos Sociais, Revista Dialética de Direito
Tributério, S&o Paulo, n° 70, ago. 2000, p. 95.
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mente seestalltimaéexclusivado Banco ao Fisco (o quereforcaaidéiade que
ndo haquebra, mastransferénciado sigilo).

Também éimportante perceber que mesmo que o sigilo bancério sgja
enquadrado como decorrente do principio congtituciona daintimidade, néo se-
riaisto impedimento para se propor umarestri¢éo em casos especificos por
decisbo exclusvamenteadministrativa. Primeramente, ndo sefladeumsistema
semdgilobancario agum, masumaformadefiscdizar Stuagbesem queotitular
€ suspeito de sonegacdo ou objeto de processo administrativo com ampladefe-
sa, nostermosdo art. 5°, LV daCongtituicéo Federal .

A saidainterpretativaparao problemapode ser aponderacdo deinte-
resses, em que o tabu do sigilo bancério, ainda que protegido pelo direito a
intimidade, cede lugar ao interesse publico ou, paraRicardo Lobo Torres, ao
principio datransparénciafiscal.®

Com o recurso a ponderacéo, aplica-se ao caso ateoria defendida na
Alemanhapelojusfil 6sofo Robert Alexy. Sinteticamente, podemos depreender
gue este parte do pressuposto de que asnormasjuridicasdividem-seemregras
eprincipios. Asprimeiras seriam comandos concretizados, quedisciplinamrela
cOesrestritase podem ser conflitantes com outrasregras. E o conceito genérico,
comum ecorriqueirode”normajuridica’.

Jaosprincipiostem aplicacdo geral no sistemanormativo. Sao diretrizes,
pautas, comandos ampl os comfor ca nor mativa que ndo podem ser negados.
Entendo aindaque osdireitosfundamentai s seriam el evadosamesmacategoria,
por suarelevanciaeinegabilidade perante qual quer outranorma. Pode, Sim, e
COmo No caso exposto por Torres, haver colisdo de principios e/ou direitos
fundamentais, em que elesserelativizariam entre s semimplicar negacéo de
nenhum deles.

Neste ponto, Alexy propdeaadocao dalel de colisdo, um procedimento
decisorio em que aponderag&o no caso concreto seriaracionalizadanos se-
guintestermas, aqui livremente adaptados com base no autor: “existem osprin-
cipios P1 e P2 com caracteristicas opostas— caso de coliséo. Dadasascircuns-
tancias C, P1 tem precedénciasobre P2. Todavia, pode ser queem dado C’,
P2 precedesse P1, sendo C o conjunto dos supostos de fato presentes concre-

tamente” ¥

% Cf. TORRES, Ricardo Lobo. O principio da transparéncia no Direito Financeiro. Revista da AGU,
Brasilia, a. 02, n° 15, out. 2001. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/ce/cenovolrevista/05102001Ri-
cardo LoboOPrincipio.pdf>. Acesso em 05/05/2002.

% Cf. ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitu-
cionales, 1997, pp. 90-94.
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A tensdo entre principios e abuscapor umaresposta parasuas colisdes
no caso daL C n° 105/2001 edo sigilo bancario jaforam objeto de considera
¢ao0 no Brasil por parte de Kleber Augusto Tagliaferro. O autor defende em
artigo que hAumatensao ndo apenas entreintimidade ejusticafiscal, masentre
o direito fundamental aliberdade, o principio da separacéo dos poderese a
segurancajuridicado cidaddo.* O mesmo Tagliaferro destaca-se menos pelas
conclusdes do que por umasinceraobservacao:

Ha que se superar esse traumado passado, esse temor desarrazoado e
exagerado, parase poder encarar aevolucéo como um fendmeno essen-
cia aviabilizacao do convivio social-democréti co fundado s multanea
mente nos primados daigualdade, daliberdade, dasolidariedade, daci-
dadaniae, sobretudo, dajusticasocial.®

Ha, portanto, variasdternativas deinterpretacéo do sigilo bancério como
aspecto do direito aintimidade. Em todas as que foram trabalhadas, mesmo que
aindando sob o confronto direto com os dispositivoslegais, asaida proposta
pelalei Complementar n° 105/2001 seriaadmissivel emteseeo sigilo bancario
poderiaser relativizado em certas circunstancias e coberto por outras garantias
condtitucionaisnointeresse publico e dafiscalizacdo tributéria A verificagdo de
ofensaaintimidade, tomadaagui em sentido limitado pelateoriagenéricados
“circulos’ daprivacidade, SO pode ser avaliadacom aobservacdo especificado
regimelega adotado, ndo sendo viavel ameraarguicéo deinconstitucionalidade
pelasubtragéo ao controlejudicia prévio.

5. SiciLo BaNcARIO E Devibo PRoOCESso LEGAL

A Lel Complementar n° 105/2001 eadisciplinaqueelatraz ao gerencia-
mento de dados bancariostambém pode ser confrontadacomoart. 5°, LIV e
LV daConstitui¢cdo de 1988, que consagra ainstitui cdo do devido processo
legal.®

¥ Cf. TAGLIAFERRO, Kleber Augusto. A Constituicéo Federal e a Lei do Sigilo Bancério: Tensdo entre
Principios. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n° 66, mar. 2001, p. 71.

* |dem, ibidem, p. 75.
“© “ LIV — ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV — aos

litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contra-
ditério e a ampla defesa, com os meios e recursos a €ela inerentes’
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Segundo L uis Roberto Barroso, o devido processo legal teveno direito
norte-americano umade suas principaisfontesinspiradoras. Foi naSuprema
Corte americanaonde se construiu umaidéamais amplado due process of
law. Latanto seconsagrou o direito ao processo, ao respeito asformasegaran-
tias procedimentais como direitos civisdo cidadéo (procedural due process)
como se abriu um grande espaco paraexames do mérito administrativo, por
meio o control e substantivo da razoabilidade das deci sbes (substantive due
process).™

Nabibliografiabrasileira, no entanto, as mengdes ao devido processo
lega sho maisfreglientemente rel aci onadas ao aspecto procedimenta, umavez
gue atese alemada proporcionalidade representada por Robert Alexy acaba
por atrair maior adesd0.” Nesse aspecto especifico é que surgem ascriticas
sobre aviolag&o supostamente promovidapelaL C n° 105/2001 ao due pro-
cess, em especia seuscorolariosdo contraditorio e daampladefesa.

Ao debater sobreal el Complementar n° 105/2001, Rogério Limaaega
suainconstitucionalidade justamente por ser elaofensivaao devido processo
legal. Segundo o autor, aexcegdo ao sigilo bancario ndo pode ser feitaarbitra-
riamente, havendo umimperativo dequea““quebra’ sgarealizadasob o devido
processo legal em sentido material esubstancial .

MelissaFolmann defenderadical menteatese de queamudancalegidati-
vaocasionou umarupturatotal com osditamesdo devido processo legd, &fir-
mando que aconfusdo entre astarefasde“investigar” e“julgar” extingue na
préticao direito dosindividuos serem processados segundo tramites previstos
emle. Dizaautora

Suprimir do cidaddo o direito de ser analisado de acordo com ostramites
legais por 6rgéo investido nessacompeténcia, € colocéa-1o adisposicdo
dainvestigacéo, acusacdo, julgamento e condenacdo pela Receita Fede-
ral, por 6rg&o de administragio, sem umterceiro, no caso o Judiciario. E

“ Cf. BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo. 3?2 edicéo. S&o Paulo:
Saraiva, 1999, pp. 209-211.

* Cf. BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 82 edicéo. S&o Paulo: Malheiros, 1999,
p. 356 e ss.

* Cf. LIMA, Rogério. Pode o Fisco, por autoridade propria, quebrar o sigilo bancério do contribuinte?
Revista Tributéaria e de Financas Publicas, Sdo Paulo, a. 8, n. 34, set/out. 2000, p. 149.
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dar poder dejulgamento aguel e que cul pa. Esta se colocando num mes-
mo patamar 0 acusador e o julgador, voltamos aépocadas | nquisicdes
emplenolll Milénio.*

Exagerosaparte, aposi ¢ao de Folmann pode ser contrapostaade Deni-
se L ucenaCaval cante, poisnaopinido desta“al. C n° 105/2001 tragou minuci-
osamente o procedimento admini strativo aser seguido pel asautoridadesfazen-
darias no caso de necessidade de acesso a contabancariado cidaddo, ficando
osatos?sdmi nigtrativoslimitadospel asregraslegaise pel osprincipios congtituci-
onas’.

Mesmo sem adentrar no exame detal hado dos dispositivosdalLel Com-
plementar n° 105/2001 e dos Decretos regulamentadores, por umas mplesob-
servacao podemos perceber que o argumento dapurae simples supresséo do
devido processolegd é pouco solido. Taiscriticasndo podem ser feitasin abs-
trato, mast&o-somente com o confronto especifico com um determinado con-
junto de proposi goes normativas. SO assim € possivel saber se haumaprevisio
legal de procedimentos decisorioseinstrutérios, aberturaparacontraditorio e
condic¢des de respeito ao direito de ampladefesae publicidade ao individuo
prejudicado.

E também rel evante aobservacio feitapor Robert Alexy, querelacionao
devido processo legal (chamado por €l e de normasde organizacdo e procedi-
mento) com umavisdo maisampla, que o vé de acordo com aobtencdo deum
resultado maior, que é aprotecdo adireitosfundamentais. Constadatraducéo
espanholade suaobraTheorieder Grundreche:

L os procedimientos son sistemas dereglasy/o principiosparalaobtenci-
ondeunresultado. Si e resultado eslogrado respetando lasreglasy/olos
principios, entonces, desde el aspecto procedimenta presentaunacarac-
teristicapositiva. Si no esobtenido de estamanera, entonces esdefectu-
0s0 desde e punto devistaprocedimentd y, por dlo, tieneunacaracteris-
ticanegativa. Este concepto amplio de procedimiento abarcatodo quelo

*“ FOLMANN, Melissa. Sigilo Bancério e Fiscal: & Luz da LC 105/2001 e do Decreto 3724/2001.
Curitiba: Jurua, 2001, p. 109.

** CAVALCANTE, Denise Lucena. Sigilo Bancério e o Devido Processo Legal. Revista da AGU, Brasilia,

Edicdo Especial, 2002. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/cel/Pages/Revista/Artigos/0504Denise.pdf>.
Acesso em 13/06/2002.
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car bgjolaférmula‘realizacion y aseguramiento delosderechosfunda
mentalesatravésdelaorganizaciony e procedimiento.®

Nasinformagdes prestadas naADIN n° 2390 pelaAdvocacia-Geral da
Uni&o, o consultor André Serréo Borges de Sampaio levou a apreciacdo do
Supremo Tribunal Federd estareflex&o, afirmando:

E induvidoso, destarte, que o respeito aos direitos & organizacdo e ao
procedimento deve ser perquirido em face dasnormas que se editarem
parao fim deintroduzir-se aprotecdo adireitosfundamentais. Defato,
somente 0 exame do contelido das concretas normas de organizagéo e
procedimento editadas € que haverade permitir umaconclusdo segura
acercadacons sténciadanormacao editadacom osdireitosfundamen-
taisatutelar”’

Com €feito, é procedente aargumentacdo daAGU e em consonancia
com ainterpretacdo dadapor Alexy, poiséimpossivel afirmar categoricamente
queumale estaviolando o devido processo legd apenaspor dispensar aordem
judicia (n&o afastando em nenhum momento o controlejudicial), aumentar o
poder de fiscalizac&o do Fisco (previsto pelo art. 145, § 12da CF/88) e de-
monstrar um “fortalecimento” do Poder Executivo. E, portanto, essencial o de-
talhamento das proposi gdesnormativasdalL el Complementar n® 105/2001 ea
comparagao com osargumentos acimadesenvolvidos, paraque severifiqueou
ndo aofensaadireitosfundamentais. Mai sespecificamente, deve-severificar se
os acordaos selecionados do TRF da’5? Regido foram capazes de empreender
tal tarefa

6. A LEe ComPLEMENTAR N° 105/2001 £ A ExPERIENCIA DO
TriIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 52 REGIA0 ENTRE 2001 E 2003:
DA REJEICAO A0 ACOLHIMENTO PAciFIcO

Apdsapromulgacao dal.el Complementar n° 105/2001 em 10 dejanei-
rode 2001, aquestdo do sigilo bancério no Brasil sofreu umamudancasubstan-

“® ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucio-
nales, 1997, pp. 457-458.

" AGU. InformagBes n° AGU/AS-07/2001. Processo n° 01.00299/2001-81, prestadas na ADIN n 2.390.
Subscritas por André Serréo Borges de Sampaio, p. 33.
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cid, hgavistaadiscrepanciaentreanovadisciplinaeaquelaprevistanal el n°
4.595/64. A leiturado seguintetrecho deixaclaraqual erao antigolimiteaveri-
ficagdo de dados bancérios:

Art. 38. Asingtituigdesfinanceiras conservardo sigilo em suas operacoes
ativase passivase servicosprestados. (...)

§5° Osagentesfiscaistributariosdo Ministério daFazendae dosestados
somente poderdo proceder aexames de documentos, livroseregistros
de contas de depdsitos, quando houver processo instaurado e 0smesmaos
forem consideradosindispensavei s pel aautoridade competente. (...)

Comparativamente, o art. 6*da L C 105/2001 reescreveo art. 38, 85° da
Lei n° 4.595/64 com um complemento essencial: ndo apenaso processo judici-
al, mastambém o administrativo-fiscal pode ensgar arequisicao deinforma
¢Oes,; eaautoridade administrativa (e ndo apenasajudicial) podedecidir pela
suanecessidade. Logo, com areferidamudanca, abriu-senalegidacéo aalter-
nativade umaquebrado sigilo bancario requisitavel no curso de um processo
adminigtrativo-fiscal, pelapropriaadmini stracao tributaria, e sem um necessario
controlejudicid prévio. Com efeito:

Art 6°Asautoridades e os agentesfiscaistributériosdaUnido, dosEsta-
dos, do Distrito Federal e dos M unicipios somente poder&o examinar
documentos, livroseregistrosdeingtituigdesfinanceiras, inclusve osrefe-
rentesacontas de depdsitos e aplicacdesfinanceiras, quando houver pro-
cesso administrativo instaurado ou procedimento fiscal em curso etais
exames sglam consi deradosindispensaveispelaautoridade administrativa
competente.

O banco de dados el etronico do Consel ho da Justica Federal, que publi-
canalnternet as ementas de acordaos prol atados pel o Superior Tribunal de
Justicae pelos Tribunais Regionais Federais®, indicaque apenasem dezembro
de 2001 houve manifestacdo colegiadado TRF da52Regi&o sobre apossibili-
dade de quebrado sigilo bancério com base nos novos preceitosdal el Com-

“ CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL. Disponivel em <http://www.cjf.gov.br/jurisp/juris.asp>. Acesso
em 23/02/2005.
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plementar n°® 105/2001. No Agravo de Instrumento n° 38.284/RN, a Quarta
Turma, em consonanciacom o voto do Desembargador Federal Relator Napo-
leBo NunesMaiaFilho, deferiu por maioriapedido liminar paraimpedir oforne-
cimento deinformagdes sobre movimentacao financeiraao Fisco sem ordem
judicial. Assmfoi ementado o acérdéo:

CONSTITUCIONAL.ADMINISTRATIVO. QUEBRA DE SIGILO
BANCARIO. LC 105/2001. IMPOSSIBILIDADE DE SE CONFE-

RIRAAUTORIDADEADMINISTRATIVAA COMPETENCIA PARA

A QUEBRA DO SIGILO. NECESSIDADE DEAUTORIZACAO JU-

DICIAL.

1. A exclusdo dagarantiaconstitucional do sigilo bancario deve sempre
depender de préviaautorizacdo judicial especificaporque somenteojuiz
€quetem o dever deimparcialidade, requisito que ndo se encontrana
decisfo adminigtrativadaautoridadefiscal, legitimamenteinteressada (par-
cial) no resultado do processo e, mais queisso, também aresponsavel

pelasuaconducdo, criando um contexto em que adefesadaoutraparte
(contribuinte) se desenvolve em faixade extremaexiguidade.

2. A CartaMagnacontemplaaquebrados s gilos constitucionaissomente
parafinsdeinvestigacdo criminal einstrucao processual penal (art. 50.,

XI11I), estando fora desses ambitos 0s processos e procedi mentos admi-
nistrativos, revelando-se um certo descompasso entre o art. 60. daLC
105/2001 e o referido item da Constitui ¢&o.

3. Tutelarecursal liminar deferida.®

Muito emboraaementademonstre com clarezaqueforam aceitastanto a
tese daincongtitucionalidade como da“ reservacongtitucional dejurisdicdo’, &
oportunofrisar duascoisas. A primeiraé que ndo haumaconsolidacéo firmeem
afirmar o sigilo bancario como direito fundamental ou mesmo absol uto, o que
indicaaausénciados elementos doxogréficos anteriormente analisados. A se-
gundae maisinteressante parao momento € aobservacdo de que o julgamento
foi por maioria, em face dadiscordanciado Desembargador Federal LuizAl-
berto Gurgdl deFaria

“ AGTR n° 38.284/RN, TRF/5°, Quarta Turma, Rel. Des. Fed. Napolefo Nunes Maia Filho, por maioria,
julgado em 18/12/2001, fl. 63.
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Enquanto o Desembargador Napoledo MaiaFilho afirmano corpo do
voto queaquebrado sigilo bancério * deve ser sempre precedidade consistente
fundamentacdo judicial, sob apenade sebanalizar aexcegéo, rotinizar o proce-
dimento extremo eretirar do instituto o que eletem deincomum e extraording
rio, raro” ™, 0 Desembargador LuizAlberto sintetizaseu posi cionamento no se-

guintetrecho do voto:

N&o h4, em principio, quesefaar em violacéo ao direito de privacidade
porgue asinformagdes obtidas seréo conservadasem sigilo. Ademais,
deparando-se o fisco com indiciosde préticade atosilegais por parte do
contribuinte, haum evidenteinteresse plblico em quepossad e, comamparo
no ordenamento juridico, tomar asprovidéncias necessérias.™

A mesma QuartaTurmadeu provimento aoutro recurso i nterposto por
particular, dessavez sob arelatoriado Desembargador Federal José Baptista
deAlmedaFilho ecom novairresgnacdo do Desembargador L uizAlberto Gurgel
deFaria. O primeiro afirma, em seu voto condutor:

Evoluindo do conceito inicial de que o Fisco poderiaquebrar o sigilo
bancario das pessoas, desde que néo o fizesse publicamente, masapenas
paraosdesideratos, fiscais, entendo que tem prioridade na Constituicéo
daRepublicaFederativado Brasil osdireitos dos cidad@os, até porqueo
cidaddo ndo vive parao Estado. O Estado € que existe paradefesados
cidados.”

O segundo reitera, demodo mais claro que no primeiro processo exami-
nado, aafirmacdo de que ndo haquebradesigilo, mastéo-somentetransferén-
ciadasinformagdes de umaentidade privadaaoutrapublica, ambas submetidas
ao dever de segredo.

% AGTR n° 38.284/RN, TRF/5? Quarta Turma, Rel. Des. Fed. Napoledo Nunes Maia Filho, por maioria,
julgado em 18/12/2001, fl. 66

' AGTR n° 38.284/RN, TRF/5? Quarta Turma, Rel. Des. Fed. Napoledo Nunes Maia Filho, por maioria,
julgado em 18/12/2001, fl. 73.

 AGTR n° 37.028/SE, TRF/5% Quarta Turma, Rel. Des. Fed. José Baptista de Almeida Filho, por maioria,
julgado em 26/02/2002.
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Ocorre que amesmaQuarta Turma, em composicao distintadainicial,

alterou seu entendimento paraacol her por unanimidade aposi¢éo do Desem-
bargador Federal Francisco Cavalcanti. O julgamento daApelacdo Civel n°
312.380/SE em 1° dejulho de 2003 pode sem duvida ser considerado como
um marco decisivo emfavor daconstitucionalidade daL el Complementar n°
105/2001. Segue-se, portanto, suaementa:

256

CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL.
ACAO ORDINARIA. INTERVENCAO DO MINISTERIO PUBLI-
COCOMO CUSTOSLEGIS.ART. 82,111, DA CF/88. DESNECES-
SIDADE. INTERESSE DO PARTICULAR. SIGILO BANCARIO.
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO FISCAL. IMPOSTO DE
RENDA PESSOA FiSICA. INFORMACOES PRESTADAS POR
INSTITUICAOFINANCEIRA A RECEITA FEDERAL, RELATIVAS
A CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE MOVIMENTACAOOU
TRASMISSAO DE VALORESE DE CREDITOSE DIREITOSDE
NATUREZA FINANCEIRA - CPMF.ART. 11, DA LEI N°9.311, DE
24.10.1996, COM A REDACAO DADA PELA LEI N° 10.174, DE
09.01.2001. LEI COMPLEMENTAR N° 105, DE 10.01.2001. DE-
CRETON©3.724, DE 10.01.2001. SIGNIFICANCIA DOVOLUME
DAMOVIM ENTAC;AO BANCARIA DO CONTRIBUINTE, A DES-
PEITODAAUSENCIADE DECLARAQAO DEIMPOSTO DE REN-
DA. INEXISTENCIA DEVIOLAC}AOAOSINCISOSX EXII,DO
ART. 5° DA CF/88. AUTORI ZA(;AO CONTIDA NOART. 145, PA-
RAGRAFO 1°, DA CF/88. APLICAQAO IMEDIATA DE NORMA
PROCEDIMENTAL. CUMPRIMENTO DAS FORMALIDADES
LEGAIS.

1. Aintervenco do Ministério Publico, comofiscal dalel, segundo adic-
cao dapartefina doincisolll, do art. 82, da CF/88, sejustificaapenas
quando ademandaenvolveinteresse publico, que seevidenciapelanatu-
rezadalideou pelaqudidade daparte. Cuidando-se, in casu, deinteres-
senitidamente particular do contribuinte, mostra-se desnecessariaaoitiva
do parquet. Preliminar rejeitada.

2.Doart. 5° X eXll, daCF/88 ndo € possivel extrair aexisténciadeum
direito congtituciona ao sigilo bancério. Norespeitanteaoinciso X, éde
seconsiderar que aprotecdo constitucional aprivacidade (intimidade,
vidaprivada, honraeimagem) dirige-sealiberdadeindividual deser, es-
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tar eagir, alcancando aesferaexclusivadapessoa, ou sgja, 0 campo da
pessoalidade que concentrainformagdes deinteresse unicamente do seu
titular ou deum grupo de convivénciaestreita. Asinformagtes abarcadas
pelo direito aprivacidade séo, assim, destituidas de repercussao social.
Asinformagdes bancarias, por outro lado, apar de sereferirem apropri-
edade e ndo aliberdade, ndo sdo compativeiscom aidéiade privacidade,
namedidaem que dizem respeito adistintas esferas deinteresse: ado
clientedaingtituicéo financeira(poisso, de certo modo, manifestacdo do
Seu patrimonio material), adapropriainstitui co financeira (vinculadas
que estdo acaptacdo de poupanca) e adacol etividade (tendo em conta
gue sdo unidades composicionais do sistema bancério e econdmico).
Quantoaoinciso X1, garanteeleainviolabilidade do sigilo de comunica
¢do dos dados e ndo ainacessi bilidade aos proprios dados (segundo a
mel hor doutrina, os dados referidos na CF/88 sdo os dadosinforméti cos:
elementosdeinformacdo armazenados ou transmitidos por meiosauto-
méticos). Outrando poderia ser aconclusdo, sob penadeinviabilizar
qualquer tipo deinvestigacéo pautadanacol heitade dados.

3. Aindaque se considere que o sigil o bancério encontra sede no texto
constitucional —como espécie, sejado direito aprivacidade, sejado di-
reito ainviolabilidade do sigilo dedados-, néo hacomo seadmitir sgjaele
um direito absoluto. Sendo, o ordenamento juridico, um conjunto coeso
de normas amparadoras de diversos bens, no &mbito do qual ndo setole-
raincongruidades, sob penade esfacelamento daprépriaidéadedireito,
devem ser afastadas as concepgoes absol utistas. “ A determinagéo do
ambito de protecdo de um direito pressupde necessariamente aequacdo
com outros bens, havendo possibilidade de o niicleo de certos direitos,
liberdadesegarantiaspoder vir aser relativizado em face danecess dade
dedefesadestesoutrosbens’ (Canotilho). Assm, privacidadeesigilode
dados sdo passivei sderel ativizacdo, quando forem invocadosdeformaa
ameacar ou macular outros bens constitucional mente protegidos. No caso,
impor-se-a0 sopeso debenseinteresses.

4. O sigilo bancério ndo se superpde ao interesse publico, considerado
MeSsmMOo o principio - imanente aordem juridica—daprevaénciado inte-
resse publico sobre ointeresse privado. Significadizer que aprotecdo
outorgada, pel o ordenamento juridico, ao sigilo bancario ndo pode ser
mani pul ada.como impedi ente & concretizagao do interesse col etivo ou
comoinstrumento destinado ao encobrimento de comportamentosilici-
tos.
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5. A legislacdo em exame - art. 11, daL e n°9.311/96, com aredacdo
dadapelalei n°10.174/2001, eaL C n° 105/2001 - ndo contém exces-
s0s, bem como néo extrapol ou oslimitescondtituciona mentefixados. Muito
ao contrério, apreende-se a concretizacao de disposicao explicitada
Constituicdo Federa (parégrafo 10, art. 145) e constata-se a preocupa-
¢do do legidlador com aparticularizagdo do procedimento eadefini¢éo
dose ementosinformativosaque deveter acesso aadministracao tributa
ra

6. O dcance, pelofisco, dasinformagdesbancarias dos contribuintespres-
cindedeautorizacdojudicial. A permissdo parao acesso aosvaoresglo-
baisreferentesa CPMF encontra-se nalel n°9.311/96. De outro lado, a
possibilidade de utilizac&o dessesdados pelareceitafederal, parafinsde
instaurac@o de procedimento Administrativo, destinado averificar aexis-
ténciade crédito tributério, estaassente nalei n°10.174/2001 e presumi-
do mesmo no parégrafo 1°, do art. 145, da CF/88. Nenhumalogicaou
utilidade teriaadmitir aadministracéo tributaria o acesso asinformacoes
bancariasdo contribuinte- ou, como diz otexto congtituciona, identificar
“0 patrimonio, osrendimentos e as atividades econdmicas dos contribuin-
tes’ -, setaiselementosinformativos ndo pudessem ser destinados aefe-
tivagcdo dasfuncgdes que a el es sdo associadas (demonstracdo da capaci-
dade econdmicado contribuinte e promog¢ao daigua dadetributaria).

7. N&o merece acolhidaaaegacdo dequeal el n°10.174/2001 estaria
sendo aplicadade modo retroativo, com ultrgje ao principio dairretroati-
vidadedasleis, por fundamentar procedimento fiscal concernenteao Im-
posto de Renda Pessoa Fisicacom periodo de apuragéo referente ao ano
de 1998. Note-se que o referido diplomalegal disciplinao procedimento
defiscalizacdo e ndo osfatos econdmicos que deverdo ser examinados.
Trata-se deregraprocedimental quetem aplicacdo imediata, diferente-
mente danormamaterial (atinenteacriagdo ou majoracéo detributos, a
fixac&o de penalidades), emrelacdo aqual seimpdeaproibicdo deretro-
acd0. N&p sevidumbraprejuizo acoisajulgada, adireito adquiridoou a
atojuridico perfeito. O contribuinte ndo tem direito adquirido aumafor-
ma especificadefiscalizacdo. Nao sediga, ainda, que o procedimento
ingtituido é perdidoso ao contribuinte, demodo quealei ndo poderiaser
utilizadaparafinsdefiscalizac8o quanto afatos pretéritosasuaedicdo. A
Le n°10.174/2001 n&o ocasi onalesdo ao contribuinte, fixaprocedimen-
to técnico. N&o ha, nasuaaplicacdo, presuncao de cul pado contribuinte
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guanto aeventual néo recol himento detributos. Tanto que o fisco, uma
vez conhecidas asinformagdes bancarias, promove o chamamento do
contribuinte paraque €l e possaesclarecer aadministracéo.

8. N&o comprovada a ocorréncia de maltrato ao processo legidativo,
constituciona mente regido, que culminou com aedic¢éo daL C n° 105/
2001. Presuncao de constitucionalidade formal e materia ndo obnubila-
da

9. N&o houve enxoval ho aintimidade ou avidaprivada. Nosdocumentos
coligidosaosautos séo apontados apenas val ores globais. N&o sdo indi-
cadas preferéncias pessoai s, opcoes de compras, relacionamentosinti-
mos. Demais disso, aos referidos dados ndo foi dada publicidade. As
informacBes em comento, emborando amparadas pelo sigilo bancario,
estéo albergadaspelo sigilofiscal. A lel cuidou deimpor - inclusivecom
descumprimento apenado - o resguardo detaisinformacfes contraain-
discricdo deterceiros.

10. A razoabilidade, a proporcionalidade e aindispensabilidade do ato
reputado coator estdo evidenciadas pel o fato de que, adespeito de ndo
ter apresentado declaracéo deimposto de renda, a contribuinte movi-
mentou, apenas no ano de 1998, a significativaquantia de quase dois
milhGesdereais.

11. Pelo ndo provimento daapel agdo.”

Além defirmar umaposi ¢do mai s detalhada contraas alegacdesdein-
congtitucionalidadedo art. 6° daL C n° 105/2001, o Desembargador Francisco
Cavalcanti elencavariosargumentos de diferentes naturezas. Tanto sustentaa
rel atividade de qualquer direito em face do interesse publico — o que por si
autorizaautilizacdo de meios administrativos paraaobtencéo deinformagdes
bancérias—como também salientaainexisténciade ofensaaintimidade do en-
t&o recorrente, visto que “n&o sdo indicadas preferéncias pessoals, opgoes de
comprasou rel acionamentosintimos’ . O acesso do Fisco restringe-se aos mon-
tantesglobal sde movimentagéo financeira, o que afiguraaproporciondidadeda
medidasegundo o0 mencionado rel ator.

Pouco menos de um més apos o julgamento daAC n° 312.380/SE o
Desembargador Federal Lézaro Guimaraes acolhe arguii¢do deinconstitucio-

% AC n° 312.380/SE, TRF/5% Quarta Turma, Rel. Francisco Cavalcanti, por unanimidade, julgado em 01/
07/20083.
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nalidade naA pelacdo em Mandado de Segurancan® 80.861/PE, o queremete
ofeito parao Plenario do TRF/5°. A decisdo teriaum forte efeito sobre o enten-
dimento do Tribunal, por contar com a participacdo dos membros das quatro
Turmasjulgadoras.

O Desembargador, muito emborapor um caminho diferente, concluiu pela
congtitucionalidade daL el Complementar n°® 105/2001, no quefoi seguido por
todos aexcegdo do Desembargador Napoledo MaiaFilho. Em seu voto, afir-
mou que

Trata-se, pois, de aparel har o Estado deinstrumentos de combate aeva-
sdo tributériae aprevencdo e repressao de sonegacdo tributéria, o que
implicaem sobrepor-serel evanteinteresse publico ao também rel evante,
mas de dimensao que, aplicado o principio daproporcionalidade, deve
ceder asfinalidades primordiais do estado democrético dedireito.”

Assmfoi ementado oreferidojulgamento:

Constitucional . Requisicdo pelaReceitaFederal deinformacdes sobre
movimento bancario de empresa. Arguii¢céo deinconstitucionalidade do
art. 11, 8 3°daLei n°9.311/96 edo art. 5°, 8§ 4° e 5° daLei Comple-
mentar n° 105/2001. Razoabilidade dos poderes conferidos aautoridade
fiscal . Contituci onalidade dos dispositivos questionados.™

A consolidacdo do Plenario apenas confirmou atendénciado TRF/5%em,
nos acordaos analisados, concluir que em tese € possivel aquebraadministrati-
vado sigilo bancério nostermosdal C n° 105/2001. Se o quantitativo de pro-
cessosreferentes ao temaaté entdo foi pequeno, segundo consultaao banco de
dados eletrénico do Conselho de Justica Federal, € interessante perceber o
aumento no nimero de ementas regi stradas entre agosto e dezembro de 2003.
N&o apenas aQuarta Turmaseguiu seu entendimento pioneiro como asdemais

* Argliicgo de Inconstitucionalidade na AMS n° 80.861/PE, TRF/52 Plendrio, Rel. Lazaro Guimarées, por
maioria, julgado em 06/08/2003, fl. 159.

% Argliicdo de Inconstitucionalidade na AMS n° 80.861/PE, TRF/52 Plendrio, Rel. Lazaro Guimarées, por
maioria, julgado em 06/08/2003, fl. 163.
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também emitiram posigdessimilares, em julgamentosrel atados por Desembar-
gadores convocados e permanentes.”

A instabilidade verificadaentre o segundo semestrede 2002 e o primeiro
semestre de 2003 néo ocorreu no curso de 2004. Segundo pesguisano mesmo
banco de dados do CJF, o entendimento firmado pel o Plenario repetiu-se em
todos cgj ulgados, emboraosargumentos utilizadostenham sido por vezesdife-
rentes.

7. CONCLUSOES

O confronto entre arevisao daliteraturasobre alei Complementar n°
105/2001, em especia apublicadano ano subseqiiente asuapromulgacéo, ea
jurisprudénciado TRF/52entre 2001 e 2003 of erece respostas que podem ser
divididasem doismomentosdistintos.

Com base na observacéo daliteratura pesquisada, € possivel concluir
gue, muito emboraamai oriadosautoresincline-seaapontar inconstitucionali-
dadesnaquebraadministrativado sigilo bancério preconizadapelalL. C n° 105/
2001, existemaior coeréncianacorrente queaadmite. |sso porque elapartede
uma premissabésica, queterminapor conduzir aaceitacdo dasdemais. o sigilo
bancario ndo é absol uto, podendo ser rel ativizado nas hipdteses que o ordena
mento juridico o autorize. N&o haveriacomoimaginar umaprotecao téo grande
guendo considerasse ointeresse publico, ainvestigagcdo criminal ou o controle
judicid.

Nesse mesmo sentido, admite-se que o sigilo deinformactes bancérias
néo estaprotegido pelo“ sigilo dedados’, mencionado no art. 5°, X11 daCons-
tituicdo Federal de 1988, até porque ainterpretacdo maisaceitével €éadeque
este dispositivo protege o sigilo de comunicagdo de dados, ndo o objeto. Le-

% REO n° 80.357/PE, TRF/5% Quarta Turma, Rel. Des. Fed. Luiz Alberto Gurgel de Faria, por unanimi-
dade, julgado em 19/08/2003; AMS n° 79.016/RN, TRF/5%, Quarta Turma, Rel. Des. Fed. Hélio Silvio
Ourem Campos (convocado), julgado em 17/09/2003; AMS 79.595/RN, Segunda Turma, Rel. Des. Fed.
Walter Nunes da Silva Janior (convocado), por unanimidade, julgado em 30/09/2003; AMS n° 86.741/CE,
TRF/5? Terceira Turma, Rel. Des. Fed. Paulo Machado Cordeiro (convocado), por unanimidade, julgado
em 18/12/2003; AMS n° 78.584/RN, TRF/5% Terceira Turma, Rel. Des. Fed. Paulo Gadelha, por unani-
midade, julgado em 13/11/2003;

% Como exemplo, cf. AGTR n° 53.138/PB, TRF/5% Primeira Turma, Rel. Des. Fed. Francisco Wildo, por

unanimidade, julgado em 17/05/2004; AGTR n° 55.304/PE, TRF/5% Quarta Turma, Rel. Des. Fed. Luiz
Alberto Gurgel de Faria, por unanimidade, julgado em 29/06/2004.
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vado ao extremo, 0 entendimento contrario terminariapor deferir atodosos
contribuinteso direito ando fornecer qual quer dado pessoal ou patrimonia a
Adminigtracéo, criando umaespéciede” individualidade esquizofrénica’ inviave
pel os mol des de uma Constitui ¢ao republicana.

Também ndo é o sigilo bancario um direito fundamental decorrenteda
protecao aintimidade, do art. 5°, X daConstituicao. E naverdade um e emento
davidaprivadaenegocia de pessoasfisicasejuridicas, ligado maisaproprie-
dade queaprivacidade humana. Considera-seaintimidade umaesferarestrita
davidaprivada, formadapel osdireitos e necess dades para o pleno desenvolvi-
mento humano com dignidade (art. 1°, 111, CF). Logo, pode ser restrito e disci-
plinado por le.

Certamente éintegrante davida privada, sendo estaum direito fundamen-
tal. No entanto, com base naidéade* circul os concéntricos’ de suaprotecéo,
aquele pode ser rel ativizado em casos excepcionais, por suarelevanciasocial
parao Fisco eaatividadetributariado Estado. Naverdade, essarel ativizacao,
guando sob aformadal el Complementar n° 105/2001, assemelha-semaisa
umatransferénciadesigilo bancario parafiscal do queuma* quebra’, no sentido
comum dapaavra.

E, mesmo que se considerasse 0 sigilo como direito fundamental alivre
iniciativa, vidaprivadaou até mesmo aintimidade, 0 mesmo poderiaser relativi-
zado pelaadministragdo tributarianostermosdaL ei Complementar n° 105/
2001. Afirma-se isso com base na proposta de ponderacgéo de interesses e
colisdo de principios, poisnos casos previstos pelaL C n° 105/2001 haveria
uma preval énciado interesse publico sobre o privado sem of ensaou supresséo
dedireitofundamental.

Ao examinarmosajurisprudénciaformadapel o TRT/5%no periodo deli-
mitado, percebe-se que houve umaassociagdo inicial aposi¢cdo dominante na
literatura daépocasobre o tema, em especia quando do julgamento doAgravo
deInstrumento n®38.284/RN relatado pelo Desembargador Federal Napoledo
NunesMaiaFilho. Mastambém épossivel afirmar que o desenvolvimento dado
gparentemente passaamargem das discussdes em voga, ndo fazendo mencéo a
nenhum dosautores que defendiam aincongtitucionalidade daL C n° 105/2001.

A posicdo construidaa partir do entendimento do Desembargador Fran-
cisco Queiroz, muito emboratenhaabordado de modo eficiente o problema
pel aexposi¢do clarados principai sargumentos pro-constitucionalidade, tam-
bém ndo mencionaaliteraturapesquisada. O exame conjunto dosdoisposicio-
namentos demonstraapoucainfluénciado debate tedrico sobre aatuago pra
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ticados Desembargadores, que optaram por umaandiseemtermosoraamplos
(respeito aproporcionalidade, prevalénciado interesse publico), oraespecifi-
cos(valoresenvolvidos no processo, ausénciade violacdo aintimidade no caso
concreto). Conclui-se portanto que ambas as correntes surgidas entre ostribu-
tari stas sobre 0 assunto ndo foram decisivas parao dedinde damatériano Tri-
bund.

Observa-seaindaque, apos o primeiro impacto, atese daconstituciona-
lidade daL C 105/2001 ganhou espaco e os precedentesimpediram aprolifera-
¢a0 de decisdes contrérias. Paratanto, o TRF/52 utilizou-se intensamente da
mencao adecisdes de outros Tribunai s Regionais Federais, sem no entanto co-
mentar as decisdes colacionadas.™

Por fim, éimportante salientar que aconsolidacdo do entendimento do
Tribunal Regional Federal da’5®Regi&o, por for¢ajulgamento em Plenario da
Arguicao de I ncongtitucionalidade naA pel acéo em Mandado de Segurancan®
80.861/PE e observada em conjunto com demais precedentes similares dos
outros TRFs, criou umaforte tendénciaem prol dacongtitucionalidade daque-
braadministrativado sigilo bancério previstapelalel Complementar n® 105/
2001. Inobstante aforterejeicéo por parte dostributaristas, estatese provavel -
mente seraacol hidapel o Supremo Tribunal Federal quando daapreciacéo das
Acbes Declaratdrias de Incongtitucionalidade mencionadas, com apreva éncia
dosprecedentesregionals.
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