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EDITORIAL

Este nimero 06 da Revista da ESMAFE-52 inaugura a nova fase deste
periédico e da propria Escola de Magistratura Federal da 5* Regido.

A partir de agora, havera um esforgo no sentido de que se assegure peri-
odicidade quadrimestral a publicacéo, pelo que, em 2004, trés nimeros deve-
raéo ser editados. o presente, de nimero 06, de abril, e os nUmeros 07 e 08, a
sairem nos meses de agosto e novembro, respectivamente.

Também este nlmero marca o inicio da atuacéo do Conselho Editorid,
cujos membros tiveram acesso a todos os trabal hos remetidos a ESMAFE e
recomendaram a publicacéo dos artigos que estdo contemplados neste nimero,
com laudos de apreciacéo de cada um deles. Trata-se de medida que tem o
objetivo de valorizar ainda mais 0 esforco editorid da Escola Neste sentido
pede-se aos magi strados e demai s col aboradores que se anteci pem no envio de
Seus artigos destinados aos proximos nimeros.

Outro assunto que merece destague e integra 0 conjunto de novos em-
preendimentos da Escola é ainstalacdo dos Nucleos Seccionais. O primeiro foi
instalado em Sergipe, em 04 de dezembro de 2003. Seu diretor € 0 Juiz Edmil-
son da Silva Pimenta. O segundo, em Alagoas, no dia 23 de abril de 2004. E
diretor do nuicleo dagoano o Juiz Frederico Wildson da Silva Dantas. Nos
préximos meses dar-se-a a ingtdacdo dos nucleos do Ceara, Rio Grande do
Norte e Paraiba. Uma programacéo conjunta, reunindo atividades planegjadas
por todos os nlcleos, serd oportunamente divulgada.

Por fim, destaque-se 0 novo setor de cursos isolados da ESMAFE. O
primeiro curso a ser oferecido é o de Direito Eleitorad, estruturado com o obje-
tivo de preparar ass stentes juridicos para as el ei¢des de outubro de 2004. Esta4
programado para o periodo quevai de 10 a31 de maio. Parao segundo semes-
tre, est@0 previstos cursos de Direito Ambienta, Direito Tributé&rio, Direito Pre-
videnciario e Processo Civil. Oscursostém cargahorariavariavel, emtorno de
24 horas/aula e serdo oferecidos, nesta primeira etapa, sempre no horério no-
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turno. Informagdes mais detal hadas serdo encontradas oportunamente na pagi-
nado Tribunad —www.trf5.gov.br - , no espago destinado a Escola.

Osquefazem aEscolade Magistraturaregistram seu regozijo pelapassa
gem dos 15 anos de ingtdacdo do Tribuna Regiona Federd da 5% Regido,
publicando, como primeira contribuicdo deste nimero da Revigta, o discurso
com que o decano, 0 Excelentissmo Senhor Desembargador Federd Ridalvo
Costa, saudou a data, na sessdo solene do dia 30 de marco de 2004.

Recife, abril de 2004.

A Editoria




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

TRF-15ANOS

. 1
Ridalvo Costa
Des. Federal do TRF - 5* Regido

- Minhas saudagfes as autoridades presentes, na mesa e no plenario,
advogados, servidores, familiares, senhoras e senhores.

“ Se nGs somos aguilo de que nos lembramas, néo tenho do que reclamar
daminhavidaneste Tribuna. Quase sd melembro de coisas boas! Do oficio de
julgar, mesmo quando as pressdes psicol 6gicas decorrentes da matériasubme-
tida a julgamento excederam o normd, tive sempre o divio de chegar atermo;
da funcdo presidencia, sem nenhuma saudade, guardo com muito carinho a
ldurea de haver sido o primeiro aexerce-la, na5”. Regido”.

Sra. Presidente:

N&o st bem o0 que melevou aaceitar o convite parafaar hoje. Sentimen-
tos difusos assdtaram-me. A vontade de divulgar que néo foi fécil organizar e
por em funcionamento um Tribuna. A vaidade de repetir José Américo para
dizer que a esta Casa de Justica, como Presidente, dei-lhe as raizes e que os
outros colegas|he deram asas. O desgjo incontido de declarar de publico o meu
amor aingtituicdo aque Sirvo e apreocupacao com 0 seu porvir. Por isso epelo
mais que ndo saberiadizer, agradego a minha estimada Des. Federa Margarida
Cantardlli aindicacao e aos queridos colegas 0 aceite sem ressavas.

Trago-1hes gpenas um depoimento despojado de qua quer artificio deforma
ou de contetido sobre 0 comego e como me parece ser o Tribund hoje, ito €,
COMo O V0.

" O Desembargador Federal Ridalvo Costa é o decano do Tribunal Regional Federal da 52 RegiZo.
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Faz quinze anos. No fina da manha respingada de chuva do dia 30 de
marco de 1989, apds hasteamento das bandeiras do Brasil e de Pernambuco
(as dos demais Estados foram incorporadas depois), no Palacio Frel Caneca,
naAv. Cruz Cabuga, cedido peo Estado de Pernambuco, redizou-seainstaa
¢80 solene deste Tribunal, o qual fora criado, com mais outros quatro, pelo art.
27,86°.do ADCT, de 1988, com sedesejurisdicdes fixadaspelo eg. Tribund
Federal de Recursos, através da Resolucao n° 01, de 6 de outubro de 1988. No
caso especifico da nossa regido, pesou, aém da situacéo geogréfica central do
Recife, asuaimportanciajuridica, sededa Faculdade de Direito do Recife, mée
detodasas outrasfaculdade de direito do Nordeste. A solenidade foramarcada
por um confuso cerimonid. A imprensa perceberaasfadhasdaliturgiae gprove-
tara para noticiar, no dia seguinte, que o Governador empossara os juizes do
TRF. O equivoco da noticia causou certa perplexidade por tratar-se da posse
de Juizes Federais, sem demérito parao Dr. Arraes, cujo nome, juntamente com
de Carlos Wilson, Vice-Governador e inquilino do “Frel Caneca’, no tempo,
estéo registrados na histéria desta Casa, com gratidao. Os termos de posse dos
dez juizes foram, entretanto, corretamente assinados pelo Min. Gueiros Leite,
Presidente do STJ e do CJF. Passamos, entdo a integrar este Tribunal, pela
ordem de antiguidade na Justica Federa de Primeiralnsténcia, eu como decano
e Unico representante da Justica Federd da Paraiba, Araken Mariz, da Justica
Federa do Rio Grande do Norte, Hugo de Brito Machado, um dos represen-
tantes da Secéo Judicidriado Ceara, Jose Augusto Delgado, cujanobrezainte-
lectual o recomendara a fdar em nome dos empossandos, também viera da
Justica Federd do Rio Grande do Norte, José de Castro Meira, vindo da Justi-
ca Federal em Sergipe, Petrucio Ferreira, representante da Justica Federal de
Pernambuco, Orlando Rebougas, também representando a Justica Federd no
Cearg, Lazaro Guimardes, originario da Justica Federal da Bahia, mas que op-
tara por servir na Quinta Regido, Nereu Santos, como representante do Minis-
tério PUblico Federd, origin&rio da Procuradoria da Republica na Paraiba e
Francisco Falcéo, representante da classe dos advogados, originario de Per-
nambuco.

A saudacdo do Minigtério Publico forafeita pela conceituada Procurado-
ra da Republica, Dra. Eliane Recena.

Nada, fiscamente, havia ficado pronto no Tribund, sdvo o Sd&o do
Pleno, onde ocorreu ainiciacdo. Até as togas usadas na solenidade foram em-
prestadas pel os nossos colegas do Tribuna Regional do Traba ho.

Em sessbo adminigrativa redlizada na tarde do mesmo dia 30 de marco,
assumi, em cardter interino, a Presidénciado Tribund, em cumprimento ao dis-
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posto no art. 4° da Lei 7.727/89, situacdo que perdurou até a aprovacdo do
Regimento Interno, no dia 26 de abril, quando fui deito Presdente e o Juiz
Araken Mariz, Vice-Presdente e Corregedor, ocasi@o em que foram tambéem
congtituidas as duas turmas julgedoras iniciais.

Osfundadores do Tribuna enfrentaram umatarefa &rdua, sem preceden-
tes em suas vidas funcionais. A implantacéo dos servicos adminigrativos teve
inicio com gpenas quatro servidores da Segdo Judici&ia da Paraiba: Afonso
Braga, José Maria da Lima, Héio Lins de Mederos Silva e Carlos Alberto
Alves Barreto, motorista e secretario, trés ou quatro funcionérios da Represen-
tacd0 do ex-TFR, lotados em Recife, e 0 gpoio da Secéo Judiciariade Pernam-
buco, dirigida, a éoca, pelo Dr. Francisco Bezerra Cava canti. Ja havia sido
criado, por lei, o quadro de servidores do Tribunal, com 466 cargos efetivos e
79 cargos em comissao.

Ostraba hos de reformado prédio daAv. Cruz Cabuga, tiveram continui-
dade com a substitui¢do do piso, revestimento das paredes, colocacéo de divi-
Sorias dos Gabinetes, inclusive o da Presdéncia. Ao mesmo tempo foram ad-
quiridosmovels, méguinas de detilografia, aparelhosde ar condicionado, todo o
materia de expediente necessirio, 0 Ssstema de digtribuicdo informatizeda de
processos e 0s primeiros computadores, sendo dois destinados para uso dos
Unicos juizes que ja dominavam ainformética: Lézaro e Hugo Machado.

N&o haveriacomo funcionar o Tribuna sem pessod de gpoio. Deliberou-
S, entdo, fazer-se anomeagao de aprovados em concursos redlizados pelo eg.
CJF paraas seglesjudiciarias. Por decisdo unanime do Tribund, fundiram-se
as relaches de aprovados para cada cargo na Regido, a fim de que as nomea-
¢Oes obedecessem rigorosamente a ordem de classificagéo.

Com grande satisfacéo foram feitas as nomeagdes de 269 funcionarios
efetivos, de 74 em comissio e designados mais de cinqlienta requisitados de
outros érgdos para o exercicio de fungdes gratificadas, sem os quais o Tribuna
teria demorado a assumir as suas atribuicdes, como tribuna de apdacdo da
Justica Federd, um dos sucessores do Tribunal Federal de Recurso, como sdo
0s T. Regionais, 6rgdos de 2° grau da Justica Federd.

A criacéo do Tribuna gerou maisde 500 novos empregosem umaRegi&o
t80 carente como a nossa. A necessidade de pessoal auxiliar era urgente. A
lavratura dos termos de posse manuscritos em livros como erao Sstemausud,
demoraria meses. Optou-se entdo por formul&rios impressos e pogterior enca
dernacéo.

Ainda no primeiro ano gprovou-se o0 organograma do Tribund, implan-
tou-se, mesmo deformaincipiente, o Sstemadetaquigrafiaeforam tomadasas
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providéncias iniciais para a redlizacdo dos primeiros concursos regionais para
provimento de cargos de Juiz Federal Substituto e de outros efetivos remanes-
centes.

Esses objetivos foram conseguidos com a participacéo de todos osjuizes
fundadores, acolaboragéo dos servidores, coordenadospelo Dr. Luciano Maia,
primeiro Diretor Gera do Tribund e hoje brilhante Procurador Regionad da Re-
publica, e aassessoria permanente do Conselho da Justica Federal, que exer-
ceraum papel detutor dos TRFs, imprescindivel e de sumaimportancianaguela
fase. Predominava na direcdo do CJF, o objetivo de transformacéo, com o
aproveitamento do seu valioso quadro funciond, em uma escola de formagéo e
gperfeicoamento de Juizes e de servidores da Justica Federal. Erao pensamen-
to varias vezes externado pelo Min. Washington Bolivar, Presidentedo STJedo
CJF, eaquem a segunda ingténcia da justica federa muito deve.

A idéafoi lamentavelmente abandonada

Assgimos com preocupacdo inditucional minguar a cada dia a parcda
de autonomia adminidtrativa dos Tribunais Regionais Federais. Esperamos, no
entanto, mesmo submissos a supervisdo adminigrativa e orcamentariado CIF e
aos demais controles externos presentes e futuros, nos limites impostos pea
Condtituicéo Federal, que aeste Tribunal sga assegurada aadministracdo inte-
grd da Justica Federd de primeira e segunda instancias. N&o pode ficar de
limitado acumprir ordens de todos os escal 6es do Consalho da Justica Federal.
Terade cuidar apartir daformacéo e gperfeicoamento dos Juizes nasua Escola
daMagigtraturaou através daindicacdo dela, com aprovacdo do Tribunal, para
participacéo em cursosfora, com prévio examedo interesse da Justica, deacordo
com as peculiaridade regionais, e com igud oportunidade para todos 0s juizes,
em sstemade rodizio, afim de que os afastamentos causem o minimo de preju-
izo a prestacéo do servigo forense a que estamos obrigados.

A especidizacdo de varas, a coordenagdo de julgamentos judiciais da
Justica Federal de alcada e até a escolha da cor da capa dos processos feitas
por um 6rgdo administrativo de controle externo, como vem ocorrendo, sGo
exemplos e oglientes do que estou afirmando quanto a invasao descabida, com
todo respeito, da parcela administrativa que a Condtituicdo confere aos Tribu-
nais.

Que estas pdavras sgjam interpretadas ndo como rebeldia, mas como um
pedido de socorro em defesa daindependéncia deste Tribunal, por um antigo e
disciplinado juiz, com vaidades pessoais muito limitadas e sem participar da
direcdo da corte.

Volto a higtoria que estava contando.
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Todos as administragBes, a partir da 22 Presdéncia, dedicaram-se ao
gperfeicoamento das atividades-meio, a construcéo da sede do Tribunal e das
SegBes Judiciarias da Regido, que funcionavam quase todas em antigas casas
residenciais adaptadas, agumas delas sem as minimas condigdes. Atuamente,
ndo h& na 5* Regido nenhuma Segéo Judiciéria que ndo tenha uma sede condig-
na, gracas a administracdo regiondizada da Justica Federa, a partir da Congti-
tuicéo de 1988. Com louvores faz-se consgnar o dinamismo e a capacidade
adminigrativada Presdéncia Francisco Falcéo.

Teria dito muito pouco se néo me referisse a aividade-fim, que € a de
julgar. O Tribund, nesse agpecto, iniciou-se com posturadtiva, imbuido daidéia
de que recebera parcela consideravel da competéncia do Tribuna Federa de
Recursos, guiado pelo desgjo de afirmar-se como Tribund na fase inicid da
redemocratizagdo do Pais, &vido em fazer gplicar com larguezaanovel Consti-
tuicdo em prol do cidad@o e com flagrante propensdo em limitar, quanto possi-
ve, odireito detributar. Adiantou-se no tempo em proclamar, em primeiro lugar,
aincongtitucionalidade do “Plano Collor”, na argliicéo de incongtitucionalidade
naAMS 2,379-PE, por unanimidade de votos, em sessdo do tribunal pleno, em
20.3.91, Rd. Lazaro Guimarées. Fora sempre um Tribuna digno do pape que
a Congtituicao Ihe reservou com a participagao corgjosa de todos os seusinte-
grantes para que as decisdes se tornassem conhecidas e, em grande parte, ad-
miradas. Peco permissdo aos fundadores, porque sai que é também o desgo
ddes, para destacar, sem nenhum sentimento menos nobre, 0s nomes dos Mi-
nistros José Delgado e Castro Meira, escritos em nossamemaoriacomo admirg
veis juizes deste Tribund.

Os eros involuntérios de adguns julgamentos também compdem a nossa
péginahistdrica, dos quais ndo nos orgulhamos, mas os mantemoslembrados na
tentativa de que ndo venhamos a repeti-los.

A renovacdo do quadro de magistrados deste TRF iniciou-se com a
promogdo do Juiz Federd José Maria Lucena, vindo da Seg&o Judiciaria do
Ceard, em 29.04.92, para ocupar a vaga decorrente da aposentadoria do Juiz
Orlando Rebougas, com a promogdo do Juiz Federa Gerado Apoliano, da
Secdo Judicidria do Ceard, em 13.03.96, para ocupar a vaga decorrente da
ascensdo do Ministro Jose Delgado ao STJ; com a promogéo do Juiz Federal
Uba do Cava cante, originario da Segéo Judiciériade Pernambuco, em 03.12.97,
para ocupar a vaga decorrente da aposentadoria do Juiz Hugo Machado; com
a nomeacdo da advogada Margarida Cantarelli, em 03.12.99, na vaga decor-
rente da ascensdo do Min. Francisco Falcéo ao STJ; e em 3.7.2000, com as
promogdes dos Juizes Federais para provimento dos cargos criados pela Lei

13




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

9.967/2000, Francisco Cavalcanti, José Baptista de Almeida Filho, ambos da
Secdo Judiciariade Pernambuco, Luiz Alberto Gurgdl de Faria, vindo da Secéo
Judiciariado Rio Grande do Norte e Napoledo Nunes Maia Filho, da Secéo
Judiciaria do Cearg a promogdo do Juiz Federal Paulo Roberto de Oliveira
Lima, da Secdo Judiciaria de Alagoas, em 17.05.2001, para prover avagade-

corrente da aposentadoria do Des. Federd Araken Mariz de Faria; com ano-

meacao do advogado Paulo de Tasso Benevides Gadelha, em cargo criado pela
Le 9.967; com apromogao do Juiz Federa Francisco Wildo Lacerda Dantas,
em 15.08.2003, em provimento avaga pelaascensdo do Ministro Castro Meira
a0 STJ, e, finAmente, em 03.12.2003, com a posse Dr. Marcelo Navarro Ri-

beiro Dantas, originario daProcuradorada Republicano Rio Grande do Norte,
em vaga decorrente da aposentacdo do Dr. Nereu Santos.

Como se V&, em quinze anos, a composi¢ao do Tribund foi mudada em
suaquasetotalidade. Com Petrucio e Lazaro, estimados companheiros desde o
inicio, testemunhamos atrans¢éo, arenovacdo que foi empreendida, a contri-
buicdo intelectud trazida pelos novos julgadores, o despertar mais visivel da
admiraco da primeira pela segundainstancia, tudo faz com que permanecaem
nGs 0 sentimento de orgulho da convivéncia. Parece-me que o Tribund, em sua
composicdo atud, é maisrigido nainterpretacéo dale e nosjulgamentos crimi-
nais, mais fiel a jurisorudéncia dos Tribunais Superiores, mas essa postura €
consciente erespeitavel . Nao éfécil julgar quando néo se sabe o modelojudicia
que a sociedade quer ou diante da inseguranca dela com referéncia ao poder
gue os juizes devam ter. No regime de excegéo a sociedade defendia mais po-
deres para 0s juizes, enquanto agora na plenitude democrética defende toda
sorte de controle do judiciario com o Unico propdsito de enfraquecé-lo. Que se
facalogo o que tiver de ser feito. A angldtia da espera deixa o judiciario com
medo. Pior do que um Judiciario sem poder € um judiciario amedrontado. Néo
€ medo de perder privilégios nem posi¢do socid. Somos os servidores com
menos vantagens funcionais (ndo me refiro a padréo de vencimentos) e, savo
algumas excegdes, descendemos de pequenos proprietérios rurais e profisso-
naisliberais daclasse média, promovidos sociamente pelo estudo, mas acos-
tumados aviver naplanicie. Temos confiancanaclasse politica e nasliderancas
do Poder Judiciario para que se encontre o melhor caminho. Hoje predominaa
consciéncia de que hd, cada vez menos, lugar paraformacdo de jurisprudéncia
propria nos Tribunais inferiores, pgorativamente denominados de tribunais de
passagem de processo.

De quaquer modo, na beleza dos quinze ancs, este jovem Tribunal tem
procurado desempenhar bem a sua competénciajudicia, de maneira afave, de
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bom humor, formal gpenas 0 necessario, e com inexcedivel dedicagdo ao traba-
Iho, revelada no julgamento de 460.000 processos nesse tempo, dos quais,
desculpem-me a fata de modéstia, fui relator de mais de 50.000 processos.

Sgaeste Tribund guiado pelo amor, segundo a licdo de Kelsen no para
lelo tragado entre o idedrio de Platéo e os ensinamentos de Cristo, cujo maior
fundamento eraaverdadeirajusticado amor: retribuir o ma néo com oma, mas
com o bem, justica que néo se confunde com o sentimento humano, umavez que
€ completamente contrario a natureza humana amar seu inimigo, mas parame-
Ihoria das nossas condicdes de julgar sem preconceitos e com o que exista de
melhor em cada julgador, e se acance a judtica relaiva, com um significado
proprio para cada um de nés, resultando uma justica de liberdade, de paz, da
democracia e datoleréncia.

Cumpre-me neste momento defelicidade, encerrar saudando os que ser-
viram e servem agui: Juizes, Membros do Ministério Publico, Procuradores,
advogados e funcionarios.

E que nesta Casa sgja presente a oragdo de Rui aos magistrados:

“ As majestades da forca nunca me incline. Mas sirva as do direito. Sirva
a0 merecimento. Sirvaarazéo. Srvaale. SrvaaParid'.

Muito obrigado.
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PODER, POLITICA Y DERECHOSHUMANOS

Margarida Cantardli*
Desembargadora Federal

Seforasy Sefiores:

Que mis primeras palabras sean de felicitaciones a los organizedores de
este Congreso y de agradecimiento alaUniversdad de Sdamanca, lo queahora
manifieo muy senshbilizaba y mismo con emocidn. De modo muy especid d
Director del Congreso, Profesor Angel Espina Barrio, por la honrosainvitacion
gue me envio para participar de este I X Congreso Internacional de Antropo-
logia Iberoamericana, sobre e rdevantey sempre actud tema: Poder, Politi-
cay Cultura.

Y mayor se hace mi honor d facultarme disertar en este mismo suelo
desde donde, sglos atras, aecciond & dominicano Francisco de Vitoria, uno
de los fundadores del Derecho Internaciona, materiaala cua he estado dedi-
cando toda mi vida académica. En esta Universidad de tan profundas contribu-
ciones ala cultura'y, particularmente d Derecho, en un campus que lleva d
nombre de Unamuno, no 29 d silencio respetuoso sonariamas ato que cud-
quier paabra que les pudiese traer sobre temas que superan y sobrepasan los
tiempos, los momentos politicos y la conciencia de cada pueblo.

Pido permiso parainiciar prestando un homenge a Francisco de Vito-
ria, que, de 1526 hasta su muerte en 1546, gercio la Catedra de Prima Theo-
logia, en esta Universdad de Salamanca. Considerado € mayor renovador de
la teologia de Espafia en € sglo XVI, gportd importantismas contribuciones

* Conferénciade Encerramento do I X Congreso Internacional de Antropologialberoamericana, Univer-
sidad de Salamanca, 29 de abril de 2004.
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también end campo dd Derecho. A €, d igud queaFrancisco Suérez, Alberico
Getili, Hugo Grotius, Samuel Pufendorf y dgunos otros, esotorgado € titulo de
fundador y de decenviro dd Derecho Internaciond, enlaexpresion utilizada por
el internacionalista braslefio Raul Pederneiras.

Las posiciones defendidas por Vitoria, hace cas cinco siglos, podrian
figurar en modernos compendios, no solo de Derecho Internaciond, sino tambi-
én especificamente de Derechos Humanos y de Derecho Ambientd. Las mis-
mas, S no exhibimos la fecha de su concepcion, no desentonarian de las tesis
gue son debatidas hoy dia, pero no plenamente concretizadas — la defensa de
los pueblos indigenas y de su patrimonio naturad. Ciertamente a partir de dlas
podremos encontrar |as primeras piedras parafundamentar nuestro pensamien-
to relativo alos Derechos Humanos, cuyo abordaje se daré a conocer en esta
oportunidad.

Vitoria pone los fundamentos de su doctrina juridica en la naturaleza hu-
manay en losfinesdd hombre, que eslafeicidad. Puso derelieve que lacomu-
nidad internaciond estaba fundadaen € Derecho Naturd, del mismo modo que
lo estaba la comunidad politica que € Estado (res publica) representaba. La
legitimidad del poder (dominium), que incluye tanto € poder civil como la pro-
piedad privada, eraindependiente de un titulo religioso.

El Derecho Natura, en la concepcion de Vitoria, reconocia que lacomu-
nidad internaciond resultariade la sociabilidad inherente ala naturaeza humana,
gue se extenderiaatodo € género humano d que llamé de orbis— conjunto de
Estados, pueblosy naciones. Su vinculo erad jus gentium. El Derecho de las
Gentes estaria concebido por Vitoria en un doble sentido: como Derecho uni-
versad dd género humano, por un lado, en latradicion romana; por otro, como
derecho de los pueblos, de las naciones, en sus relaciones reciprocas (jusinter
gentes). Claro esta que, paraé, apesar de que € Derecho de las Gentes for-
mase parte del Derecho Natura, 1a voluntad humana, expresada o tacita, daria
origen, por otro lado, a un Derecho de las Gentes Positivo, dado que € orbis
tendriael poder de decretar “ leyesjustas y a todos convenientes”.

Sobre & gran Maestro, bien acentta Barcia Trelles,

todo en Vitoria es fuerza espiritual [ ...]; no resta del mismo una efi-
gie; pasd entre nosotros como un espiritu; como s presintiese que la

" CANTARELLI, Margarida. A doutrina colonial para o novo mundo: Francisco de Vitoria—um Decén-
viro do Direito Internacional. RevistaAcadémica, v. 2 anos 2001/2002 - Recife: Universidade Federal de
Pernambuco/ Centro de Ciéncias Juridicas / Faculdade de Direito do Recife, coordenador Aurélio A.
Boaviagem: Editora Universitériada UFPE, v. anual LXXVIII p. 49 e seguintes.
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estela luminosa que trazo su vida, llena de generosidad, bastase a
inmortalizar su recuerdo; fue un alma grande, una conciencia impe-
cable; mas gque entre las pequefieces de los hombres, vivio en € mun-
do didfano delasideas| ...] pasd silenciosamente por lavida, prolon-
gando ésta mas alla de la muerte, alargamiento especifico de los es-
piritus predestinados a la eternidad.”

PobeRr, PoLiTicay DEReEcHOs HumANOS

El gran juristaKarl Loewengtein, en su obratraducida d espafiol, Teoria
dela Constitucion,® iniciad primer capitulo “ sobre la anatomia del proceso
del Poder Politico” poniendo como subtitulo La enigmatica triada, dice:

Los tres incentivos fundamentaes que dominan lavida dd hombre en la
sociedad y rigen latotalidad de las rel aciones humanas son: € amor, lafe
y € poder; de unamanera misteriosa, estan unidosy entrelazados. Sabe-
mos que € poder de lafe mueve montafias, y que € poder del amor esd
vencedor en todas las batalas; pero no es menos propio de hombre €
amor d poder y lafeen € poder. Lahistoriamuestracomo € amor y lafe
han contribuido ala fdicidad del hombre, y como & poder a su miseria’

A bien delaverdad, no sempred amor o lafellevan alafdicidad humana
0 € poder necesariamente a su miseria. El uso o abuso de cada uno de esos
sentimientos o fuerzas dard € grado positivo o negativo de sus efectos.

Lo quesi podemos congtatar alo largo detodalahistoriade lahumanidad
eslamigdicadd Poder. Por un poco de poder, se mata, se destruye, se desco-
nocen hermanos, se brutalizan las personas, lastornan irreconocibles. Lamistica
dd Poder —especidmentedd amor al poder, consustanciado en dos vectores.
laambicion por @ poder y d apego al poder — ha estado llevando a sus
detenedores (gobernantes o quien los gerza) a extrgpolar sus limites legales y
legitimos, conduciendo a verdaderos desastres, en |os cuaes las grandes victi-

2CAMILO, BarciaTrelles. Francisco de Vitoria, Fundador del Derecho Internacional Moderno. Madrid,
1950. p. 34.

® Latraduccion a espafiol fue hecha por el Profesor Alfredo Gallego Anabitarte, de la Universidad de
Meadrid.

* LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Barcelona: Ariel, 1979. p. 23.
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mas son Sempre los indefensos, los impotentes o los oprimidos. Seaestoen €
plano interno de los Estados, como en un &mbito méas amplio de la sociedad
internaciond.

Pero, ¢qué es d Poder? Loewenstein dice que “cualquier definicion
ontoldgica esta abocada al fracaso, ya que la capacidad de percepcién
humana esté confinada al resultado externo” Setrata de uno delosfeno-
menos mas difundidos en la vida socid, se puede decir que practicamente no
exise unarelacion socid en lacud no esté presente, de dgunaforma, lainfluen-
ciade un individuo o de un grupo sobre otro individuo u otro grupo.

Asi, apartir delas més repetidas, conocidasy obvias nociones dePoder,
lo tenemos como “la capacidad de imponer la voluntad propia en unarela-
cién social” .° O, demanerasimilar, como expresd Norberto Bobbio, entendi-
endo “Poder como la capacidad de un sujeto influir, condicionar y determi-
nar e comportamiento de otro individuo” .°

Latipologiacdasica, tranamitidaalo largo delossglos, eslamismaque se
encuentraen La Politica, de Aristétees, que distingue tres formas tipicas de
poder, basandose en € grupo a cud se aplican: € poder del padre sobre los
hijos, del amo sobre los esclavosy del gobernante sobre |os gobernados. “ Son
varios|os criterios adoptados para distinguir se esas tres formas de poder;
el propio Aristételes asume € criterio de las personas para las cuales se
gjerce el poder: e paternal en provecho de los hijos, € patronal para ven-
taja del amo, € politico en atencién de ambas partes, que es € llamado
‘bien coman’” .’

En redlidad, a pesar de todas |as manifestaciones de poder ser importan-
tes paralas partes involucradas — tales como padres e hijos, patronesy emple-
ados -, € campo en € que € Poder juega su pape crucid es e de la politica,
porque no serefiere a un grupo, Sno atodos.

“Seutiliza d término ‘politica’, normalmente, para designar la esfe-
ra delas acciones que tienen relacion directa o indirecta con la conquista y
el gercicio del poder ultimo (supremo o soberano) sobre una comunidad

de individuos en un territorio” .° Adi, d vinculo entre gobernantesy goberna-

®PINTO Ferreira, Luis. Teoria General del Estado. 2. ed. Rio de Janeiro: José Konfino, 1957.v. I. p. 266.

® BOBBIO, Norberto. Norberto Bobbio: o fil6sofo e la politica. Antologia, A Politica. Rio de Janeiro:
Contraponto, abril de 2003. P.137.

"lbid. , p. 137/8

®Ibid. , p. 137
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dos en e cud se disudve lardacidn politica principa es unarelacion tipica de
poder. Tan vivo es este tema desde la Antigliedad, presentandose bgjo diversas
formas, quede griegocratos (fuerza, potencia) y arquia (autoridad) nacen, con
las debidas combinaciones, los nombres de las for mas de gobier no hastahoy
usadas. democracia, aristocracia, oligarquia, y las padbras que fueron usadas
paradesignar formasde poder politico: fisocracia, burocracia, poliarquia, etc.

El poder palitico ha estado siendo investigado, andizado alo largo de la
Historia, por diversos autores. Con todo, en este momento, no podria degjar de
referirme d andiss, hoy clésico, del Poder que hizo Max Weber. Para d, las
relaciones de mando y de obediencia que se encuentran en lapalitica, tienden a
basarse no apenas en fundamentos materiales, 0 mero habito de obedienciade
los sUbditos, pero también en @ fundamento de legitimidad. Del Poder legitimo,
se extrae € concepto de autoridad. Weber especifico tres tipos de poder: el
legal, € tradicional y é carismético. El Poder L egal es caracteristico dela
sociedad moderna, sefundasobrelacreenciaen lalegitimidad del ordenamiento
juridico que definelafunciony loslimites dd detenedor del poder. Lafuente del
poder eslaley, alacua estén sujetos no apenas aquellos que le deben obedien-
cia sno también aque que manda. “ El aparato administrativo del poder es
la burocracia, con su estructura jerarquica de superiores y subordinados,
en la cual las 6rdenes son dadas por funcionarios dotados de capacidad
especifica” .” Weber serefiere, ademés, d Poder Tradicional, que sebasaen
creencias de carécter sacro, del “desde sempre’, y lafuente es, por lo tanto, la
tradicion que impone vinculos a los propios contenidos de las 6rdenes que d
sefior trandfiere alos Slbditos. Por fin, € Poder Carismético, que estafundado
en ladedicacion afectivaalapersonadd jefe, alafuerzaheroica, d vaor gem-
plar o d poder del espiritu y delapdaora Lafuente del poder sevinculaalo
gue es nuevo, que no exigtia, y quien comanda es verdaderamente un lider (el
profeta, d héroe guerrero o un gran demagogo). El aparato adminigtrativo es
elegido con base en € carisma, en ladedicacion personal, no se puede hablar en
una burocracia estructurada previamente ni en un cuerpo con funciones especi-
ficas.

El poder, por lo tanto, es uno de los eementos esenciales en todos los
sectores dd estudio de la politica, desde € andlisis de las burocracias o, més
genéricamente, de las organizaciones, dado que eslafluenciaentre sus diversos

° WEBER, Max. Economia e Sociedade. Brasilia: UnB, 1999. 2 volumes. / BOBBIO, Norberto. Dicion&
rio de Politica. 2. ed.Brasilia: UnB, 1999. verbete Poder, Mario Stopino, p. 940.
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sectores |0 que da vida a los mismaes. En |as relaciones internacionaes, es un
indrumento privilegiado de interpretacion, sin cuyo andiss se hace imposible
comprender € funcionamiento, € equilibrio o d desequilibrio dd sstema inter-
naciond. Es también imprescindible en la gpreciacion de las relaciones politicas
nacionalesy locaes, consustanciandose en un verdadero y gran mosaico, plurd
y multiforme, de la sociedad en todos |os tiempos.

Fue Joseph Schumpeter quien dijo, cierta vez, que gran parte de las
fantasias del espirituy de las creaciones del intelecto desaparecen en
el espacio que varia de un postre a una generacion. [Pero, agunas de
esasfantasias estén destinadas ala permanencia] Contintian siendo gran-
des los esfuerzos en €l sentido de reaproximar la Ciencia Politica de
la Teoria Juridica, por intermedio de enfoques mas amplios, dotados
de metodologia propia, en condiciones de proporcionar a lo tedrico
los instrumentos de un analisis mas rico del mismo fenémeno juridi-
co — politico.”

Por esaviasetendra, tal vez, un abordgje que permitalasintesisdelo que
aqui se est& buscando.

Siendo d tema central de este Congreso Poder, Paliticay Cultura, en-
tiendo que su conclusion debe conducir alabisquedade laefectividad. O sea,
llegar a“como” e poder Palitico se autodotaria de mecanismos de absorcion de
la cultura, en sus varios aspectos 0 manifestaciones, como forma de su propia
legitimacion. Lo ided seriaque estuviese inserido en la propia composicion del
Poder Palitico, através de las respectivas Constituciones nacionales, pero no
hay homogeneidad en la sociedad de Estados en que vivimos. Existen grandes
diferencias en las variables que forman la composicion dd poder politico y un
evidentey largo camino por recorrer, tanto en & ambito interno de cada Estado
naciona como en lapropiasociedad internaciona, que se agravan por lasincog-
nitas del porvenir.

El mundo vive un momento de transformaciones marcantes. El desarrollo
tecnol gico acortd e tiempo y € espacio, llegando muchas vecesadiminar este
Gltimo, como en & mundo virtua. Nuevos medios de comunicacion einformaci-
6n nos llevan a desafios inimaginables. Por eso, aunque no sblo por eso, taes

" FARIA, José Eduardo. Legalidade e Legitimidade. Brasilia: UnB, 1979. p. 13.
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transformaciones avanzan en la estructura de sociedad de Estados, alcanzan su
inditucionaizacion o caminan para su desingtitucionaizacion.

Lavidao lamuerte dd Estado naciond, € surgimiento de un sUper-Esta
do o cuaquier otra posible nueva formacion politico-juridica de la sociedad
internaciond no eliminaagunos delosdementosesencidesde tradiciond Esta-
do naciond, pues son inherentes ala propia sociedad y sus relaciones basicas.
Si d territorio puede ser transformado (por incorporacion, fusion, etc.), la Po-
blacion — esto es, las personas con toda su carga histérica 'y culturd —y €
Poder (desde d nivd més locd hagtala soberania), como la relacion gober-
nante ver sus gobernados, permaneceran siempre. Entonces, las cuestiones que
se colocan son: ¢de qué forma? ¢Como compatibilizar € Poder Palitico indtitui-
do o aindituirsecon savaguardaparad pueblo de susmarcosculturades? ¢Ddonde
guedan las fronteras de la cultura? Macdonal dizar € mundo seriaun genocidio
cultural de gravedad equivaente a los demés crimenes practicados contra la
humanidad.

La solucién buscada para esos desafios, sea en la redidad vigente, sea
para un futuro todavia no claramente delineado, silo laveo através dd Dere-
cho. Reconocemos que la composicion del Poder Politico en € sentido de la
legitimidad esta Sendo gradua — con avances'y retrocesos en este 0 ague lado
del mundo — alo largo de los Ultimos sglos. Pero sdlo estara suficientemente
fundamentado s consolidado por € Derecho. Por eso comencé evocando a
Francisco de Vitoriay su obra, reconociéndolo como un precursor. Seralanor-
ma juridica, @ camino de la efectividad cultural en la esencia del poder, sea d
enunciar susprincipios, sead garantirloseinclusived punir las violaciones sufri-
das. Las Cartas Constitucionales son € camino mas seguro en  amhito in-
terno del Estado nacional, y veo en e Der echo I nter nacional delosDerecho
Humanas, por su dinamica, por lallama sempre encendida que trae consigo y
por su fuerza de permanente construccion, indudablemente, d mejor vehiculo
conductor paraesatransfusién en nivel internaciond.

Cuando hablamos de Derechos Humanos podemos tomar varios puntos
de partida. En @ campo doctrinario, hice una justa referencia ala precursoray
osada obra de Francisco de Vitoria. Pero cuando buscamos en [o normativo,
cas sempre, nos fijamos en las Declaraciones de Derechos dd find dd siglo
XVIII, tanto en la Declaracion de Derechos de Virginia, de 1776, como en la
Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano, de 1789, aunque
reconozca otros antecedentes sobresalientes.

Tdes declaraciones tienen gran méito S andizadas con los ojos de su
tiempo, apesar de tratarse de normas nacionaes, exponen d mundo un sentido
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innovador y profundamente revol ucionario de la.condicion humanay delanatu-
ralezade Poder Politico. Con relacion aeste Ultimo, enmi opinion, setratadela
primera gran conquista de las Declaraciones ochocentistas, cuando reconocen
a pueblo como detenedor origina dd Poder Palitico. Dice laDeclaracion de
Virginia:

Seccidn 2 Quetodo poder estdinvestido en @ pueblo y consecuentemen-
tederivade d: que los magistrados son sus mandatariosy servidoresy en
todo momento responsables ante é.

Seccion 3 Que el gobierno seingtituye, o deberia serlo, para el prove-
cho, proteccion y seguridad comunes del pueblo, nacion, o comuni-
dad; que detodos|osvarios modos o formas de gobierno, esel mejor
aquel que es capaz de producir e mayor grado defélicidad y de segu-
ridad y estd mas eficazmente asegurado contra e peligro de mala
administracion: y que, cuando un gobierno resulta inadecuado o con-
trario a estos principios una mayoria de la comunidad tiene el dere-
choindiscutible, inalienable e irrevocable de reformarlo, modificarlo
o abalirlo, en la forma que se juzgue mas conveniente al bienestar
publico.**

LaDeclaracion (francesa) de Derechos del Hombre y del Ciudadano

es directa cuando proclamaen € articulo 3:

El principio de toda soberania reside esencidmente en laNacion. Ningin
cuerpo, ningun individuo puede gercer una autoridad que no emane de
ella expresamente.

Y sobre la condicion humana reconoce:
Articulo 2 Lafindidad de toda asociacion politica es la conservacion de

los derechos naturales e imprescriptibles del hombre. Estos Derechos son
lalibertad, la propiedad, la seguridad y la resistencia ala opresion.

" Declaracion de Derechos de Virginia, publicacion de la Secretaria de “ Gobernacion de México”, 1989,
p. 9, conmemorativadel bicentenario de laDeclaracién de Derechos del Hombrey del Ciudadano de 1789.
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Pero la Declaracion francesa no se limit6 apenas a decir que  Poder
Politico méximo — la sober ania — era reconocido como residiendo en € pue-
blo y no més de origen divino (o aceptada como d Poder Tradicional, de
Weber), le agrego € derecho de exigir las cuentas por laadministracion que en
su nombre gercia. A pesar de gobernantes, mandatarios ddl pueblo, éste €
verdadero detenedor del poder politico.

Articulo 15 Lasociedad tiene € deber de pedir cuentas de su administra-
cion atodo funcionario publico.

Y fuemésalg, cuando, end articulo 16, estableci |os parametros mayo-
res parad Estado, € Poder Politico y la Congtitucion:

Articulo 16 Toda sociedad en la que no esta asegurada la garantiade los
derechosni determinadalaseparacion delos poderes no tiene Congtituci-
on.

Las Declaraciones de derechos contenian en su espiritu la tutela de los
bienes consderados primordiaes, diminando las ambigliedades de la tradicion
jus naturalista anterior segiin € concepto amplio de naturaleza humana. Al
mismo tiempo, admitieron las ateraciones en laley, resultantes de las transfor-
macionesy conquistas obtenidas en ese campo a |o largo de laHigtoria.

Acostumbran, los doctrinadores, llamar los Derechos Humanos consa-
grados en las Declaraciones ochocentistas de “ primera generacion”. Expresion
gue viene sufriendo criticas desabridas de muchos autoresy, por eso, presenta
das otras, sudtitutivas, como “ primeradimenson”. En redlidad, parami, en nada
dtera e contenido € rétulo que se le dé — continuara Sendo un conjunto de
derechos individudes universdizados por ladoctrinaliberd que marcalaeman-
cipacion del poder palitico, la superacion del Estado absoluto y religioso. Con-
tienen las libertades — paliticas y civiles (de rdigion, de comunicacion de
pensamiento y de opiniones, de hablar, de escribir, de asociacidn, entre otras)
— que se caracterizan exactamente por e deber del Estado de apenas garantir-
las, abgteniéndose deinterferir en su gercicio y sSendo responsabilizado por los
excesos que pueda cometer. Nacieron con ellas principios que fueron consagra:
dos en textos positivos pogteriores, como € delaiguadad entrelos seres huma-
nos, € de la legdidad, & de la presuncion de inocencia, € de la capacidad
contributiva, entre otros con bastante actuaidad.
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A lolargo dd dglo XIX, seve d surgimiento de una clase operariay de
legiones de desheredados surgidos en laestela del model o capitalista de desar-
rollo econdmico que buscarala generdizacion de expectativas por igualdad so-
cid desencadenadas por un nuevo proceso de repercusiones histérico-univer-
sdes. De ese escenario hacera una segunda generacion de los Derechos Huma:
nos también conocidos como los derechos sociales o iguditarios, como créditos
dd individuo con relacion a Estado y ala colectividad, tales como: derecho d
trabgjo, a la educacion, a la sud, entre otros. “ Taes derechos, econémico-
sociaesy culturaes, extendian la perspectivade universdizacion d usufructo de
riquezasy a bienestar producidos colectivamente”.** Esos derechosexigian una
nueva postura del Estado, ya no ausentista, Sno agente, promotor.

Cdso Lafer muestra una cierta contradiccion entre las dos categorias o
generaciones de derechos, mientras esta claro que en la primera se buscaba una
limitacion a los poderes del Estado, los de la segunda generacion traen como
presupuesto una ampliacion de esos mismos poderes.™

Norberto Bobbio recuerda que

A las primeras, corresponden los derechos de libertad, o una no-in-
tromision del Estado; a los segundos, |os derechos sociales, 0 una
accion positiva del Estado. Aungue las exigencias de derechos pue-
dan estar dispuestas cronol 6gicamente en diferentes fases o genera-
ciones, sus especies son siempre — con relaciéon a los poderes consti-
tuidos— apenas dos, o impedir |os maleficios de tales poderes u obte-
ner sus beneficios.**

Mientras los derechos incluidos en |as primeras Declaraciones comenza:
ron a ser incorporados a los textos congtitucionales durante todo € siglo XI1X
(Derechos Paliticos y Civiles), los de la segunda generacion solo consiguieron
insrirseen d sglo XX, apartir delaRevolucion Rusa, de 1917 (con laDecla
racion de Derechos del Pueblo Trabgjador y Explotado); de la Congtitucion
Mexicana, de la Congtitucion de Weimar, de 1919. En € caso de Bradil, tales
derechos sl o pasan a ser formal mente reconocidos con lacongtitucion de 1934.

2 ROLIM, Marcos. Op. cit. p. 150

® LAFER, Celso. La reconstruccion de los derechos humanos. México: Fondo de Cultura Econémica,
1994.

“ BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 6.
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Debemos reconocer la evolucion del congtitucionalismo moderno ampli-
ando los capitul os relativos alos Derechos Humanos (de individuales a colecti-
vosy difusos, decivilesy politicosasocidesy culturaes) acada nueva Condti-
tucion, especiamente en agudlas que son fruto de un proceso de redemocreti-
zacion, sin olvidar las garantias necesarias a su salvaguarda, como ocurrio en
Bradi| con la Condtitucion de 1988, que fue cognominadaConstitucion Ciuda-
dana.

Estan, también, los Derechos Humanos de tercera generacion, los llama-
dos derechos difusos, de solidariedad. Son derechos que tienen como titular,
no d individuo, Sino grupos humanos, como d pueblo, la nacion, la colectividad
regiond o énicay la propia humanidad. Estarian entre dlos, d derecho a la
autodeterminacion de los pueblos, d desarrollo, d medio ambiente saludable y
€l derecho alapaz.

Pero € desarrollo delabiociencia, diadaalatecnologia, hahecho pensar
en derechos de cuarta generacion, como los derechos y las obligaciones resul-
tantes de la manipulacion genética o e control de datos informatizados. Este es
un campo en € que hay mucho por recorrer.

En d Plano Internaciond, & marco fue la Declaracion Universal delos
Derechos Humanos, de 1948, aprobado por laAsamblea Generad delasNaci-
ones Unidas, que trae un contenido amplio de Derechos Humanos de las dos
primeras generaciones, dentro de lo posible y aceptable en agud afio 48, tan
proximo del fina dela Segunda GuerraMundial, con toda la carga de tragedias
humanas y lamodificacion en ladivison de &eas de influenciay de poder poli-
tico europeo e internacional.

Siendo una Declaracion, tuvo su carécter cogente cuestionado 0 mismo
negado por diversos Estados, que la consideraron gpenas una exposicion de
anhelos indicativos, no obligatorios. Por eso las Naciones Unidas se lanzaron a
la negociacion de los Pactos Internaciondes, uno de Derechos Civilesy Politi-
cos, de 1966, con 53 articulos, donde estan consagrados los derechos a las
libertades (locomocidn, conciencia, religion, expresion de opiniones, seguridad,
reunion pecifica, asociacion), @ derecho a laiguddad, ala vida privada, ala
familia, d domicilio, ala correspondencia. Establece también los principios de
legalidad, de irretroactividad de la ley pena, de presuncion de inocencia, de
prohibicién de tortura, de penas deshumanas, de prision arbitraria. Reconoce €
derecho de igualdad de las partes en @ proceso, a ser oidas publicamente, y
juzgadas dentro de un plazo razonable en procesos conducidos por un juez
dotado de imparcididad e independencia. Establecio laprohibicion de laescla
vitud, sumision o trabgjos forzados.
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En su articulo 27 deja expresado:

En los estados en que existan minorias énicas, religiosas o lingliigticas, no
e negara a las personas que pertenezcan a dichas minorias € derecho
gue les corresponde, en comun con los demas miembros de su grupo, a
tener su propia vida cultura, a profesar y practicar su propiareligiony a
emplear su propio idioma.

En lamismafechade pacto referido anteriormente (16 de diciembre de
1966), fue votado, por la Asamblea Genera de la Naciones Unidas, € Pacto
Internacional sobre los Derechos Econdmicos, Socialesy Culturales. Pero,
en cuanto alaparte cultura se mostro modesto, con referencias genericas, con-
sSderando cultura cas exclusvamente como forma de manifestacion literaria o
atigtica. Sdvoend art. 13, 1, relativo d Derecho alaEducacién, dondevamés
ala, cuando dice:

Convienen asmismo en que la educacion debe capacitar atodas las per-
sonas para participar efectivamente en una sociedad libre, favorecer la
comprensidn, latoleranciay la amistad entre todas las naciones y entre
todoslos gruposraciaes, énicos o religiosos, y promover |as actividades
de las Naciones Unidas en pro dd mantenimiento de la paz.

A lo largo de esos afios que nos separan de los textos a los que nos
referimos hubo, abien delaverdad, conquistas reconocidas seade formadirec-
ta, cuando aseguraban determinados derechos; o indirecta, cuando prohibian
discriminaciones y recomendaban tolerancia entre los diferentes.

La Carta de los derechos Fundamentales de la Union Europea utiliza
las dos formas de reconocimiento. Establece directamente en d art. 22:

Art. 22. Diversdad culturd, reigiosay lingliistica
LaUnidn respetaladiversdad culturd, rdigiosay lingligtica

End Art. 21, sobre la“no-discriminacion” es mas descriptivo:
Art. 21.1. Se prohibe todadiscriminacion. Y en particular la gercida por
razon de sexo, raza, color, origenes étnicos o0 sociaes, caracteristicas ge-

néticas, lengua, religidn o convicciones, opiniones politicas o de cuaquier
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otro tipo, pertenenciaaunaminorianaciona, patrimonio, nacimiento, dis-
capacidad, edad u orientacion sexual.

Aun &si, son todavia insuficientes tales conquigtas, tanto en & campo in-
terno de la mayoria de los Estados naciondes, como en la propia sociedad
internaciondl, para.que la cultura sea definitiva e indiscutiblemente inseridaen la
composicion del Poder Politico. A pesar de extenso, éste es € camino que de-
bemoas recorrer.

Seforas y Sefiores,

Fue dificil hablar sobre estos temas en un momento en que @ mundo,
entre perplgo y aturdido, parece no creer en principios y valores que venia
cultivando con respeto y esperanza, en la blsqueda de lapaz socid y dela paz
entre |as naciones. Felizmente creo que éste permanece como € mayor anhelo
de lamayoria de los pueblos de la tierra. La sabiduria milenaria extraida de la
mitologia nos dienta cuando presenta a Eirene (Irene), ladiosa de laPaz, como
hijade Themis, ladiosadelaJusticia. Lapaz, por |o tanto, es hijadelaJudticia

Norberto Bobbio preconizaba que

Derechosdel hombre, democraciay paz, son tres momentos necesari-
0s del mismo movimiento historico: sin derechos del hombre recono-
cidos y protegidos, no hay democracia; sin democracia, no existen
las condiciones minimas para la solucion pacifica de los conflictos.
En otras palabras, la democracia esla sociedad de |os ciudadanos, y
los stibditos se hacen ciudadanos cuando se les reconocen algunos
derechos fundamental es; habra paz estable, una paz que no tenga la
guerra como alternativa, solamente cuando existan ciudadanos no
apenas de éste 0 aquel Estado, pero del mundo.™

Se necedita continuar creyendo, S comencé evocando a Francisco de
Vitoria, me despido con Unamuno y como é también les digo:

ild con Diogl
Aqui os entrego, a contratiempo acaso,

s BOBBIO. Op. cit. p. 1.

29




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Flores de otofio [ primavera], cantos de secreto.
i Cuantos sobre mi frente'y so las nubes,
brillando un punto al sol, entre mis suefios,
desfilaron como aves peregrinas,

de su canto al compas llevando €l vuelo,

y al querer enjaularlas yo en palabras

del olvido a los montes se me fueran!

Id con Dios, cantos mios, y Dios quiera
Que €l calor que sacasteis de mi pecho,

S € frio dela noche oslo robara,

Lo recobréis en corazon abierto,

Donde podais posar al dulce abrigo

Para otra vez alzar, de dia, el vuelo.

Idos con Dios, heraldos de esperanzas
Vestidas del verdor de mis recuerdos,

Idos con Dios, y que su soplo os lleve

A tomar en lo eterno, por fin, [un] puerto.*

* UNAMUNO, Miguel de. Obras Selectas. 7. ed. Madrid: Editorial Biblioteca Nueva, 1986. Poesias
(seleccién) !1d con Dios!, p. 1.031.
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TETO DE REMUNERACAO DO SERVIDOR
PUBLICO: AGORA E PRA VALER?

Luiz Alberto Gurgel deFaria

Desembargador Federal do Tribunal Regional Federal da 52 Regi&o, Mestre em
Direito Publico pela UFPE, Professor da UFRN e dos cursos de especializagdo em
Direito Administrativo e Direito Tributario da UFPE.

SUMARIO: 1. Introducéo; 2. Remuneracio — Conceito; 3.
O Teto de Remuneracao na sua Redacgéo Original na Carta de 1988;
4. A Mudanca Introduzida na Reforma Administrativa; 5. As Novas
Regras Inseridas na Recente Reforma Previdenciaria; 6. Conclusao;
7. Bibligrafia.

1. INTRODUCAO

No decorrer de mais de quinze anos de vigénciada Lel Maior, um dos
capitulos mais dterados foi exatamente o da Administracdo PUblica, especid-
mente nas regras que cuidam dos servidores publicos'.

Cargos, empregos e fungdes, antes exclusivos de brasileiros, passaram a
ser acessivel's também aos estrangeiros, nos termos da lel. O direito de greve,
gue deveriaser disciplinado por lei complementar, pode agora ser regulado por
lei ordinéria (embora esta, até hoje, ainda néo tenha vindo ao mundo juridico).
Asregras de gposentadoriaforam, por demais, modificadas. Deixou-se de em-
pregar aexpressao “ servidores publicos’ paraos militares. A isonomiade ven-
cimentos foi banida da Carta, dentre outras diversas mudancas.

* O termo serd utilizado neste trabalho em sentido amplo, abrangendo todas as pessoas que prestam
servigos ao Estado e as entidades da Administracdo indireta, com vinculo empregaticio e mediante a
percepcado de valores pecunidrios, inclusive os agentes politicos.
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Nesse contexto, o dispositivo que trata do teto de remuneragéo dos ser-
vidores ja se encontraem suaterceiraverso e agrande indagacéo a ser feitaé
se redmente ele veio paraimpor limites efetivos as retribuices recebidas.

O presente trabalho tem por desiderato a andlise do tema. O estudo co-
meca expondo o0 conceito de remuneracdo, objetivando apreender o que se
eda relmente alimitar. Em seguida, deve-se examinar o art. 37, inciso XI, da
Condtituicdo Federa, em suaredaco original, buscando extrair quais os par&
metrosinicia mente estabelecidos. Apds, haumaincursdo pelareformaadminis-
trativa trazida com a Emenda Congtitucional n° 19, de 04.06.1998, e as suas
mudancas e consequéncias acerca do assunto, alcancando-se, entdo, o texto
aud, inserido na reforma previdenciaria, contida na Emenda Condtituciond n°
41, de 19.12.2003, propondo-se ainterpretacéo que a ele deve ser atribuida.

2. REMUNERACAO — CONCEITO

As definigbes de vencimento, vencimentos e remuneracéo sempre foram
avo de controvérsias, sgjano ambito doutrinario, sganaesferajurisprudencia,
e, ainda hoje, equivocos so observados. Na verdade, apds tantos anos de
estudo do tema, a confusdo Ndo mais deveria ocorrer.

O primeiro termo corresponde aretribuicao pecuniariabésicaque é paga
a0 servidor publico pelo exercicio do cargo, emprego ou fungdo, sem qual quer
acréscimo, observados o padréo, classe, nivel ou grau ocupados (estas nomen-
claturas sdo digtintas nas mais diversas legidaces que cuidam do tema). Ja os
vencimentos se referem a soma do vencimento mais as parcel as fixas atribuidas
por lei para aguela determinada categoria de agente publico. Por fim, aremune-
racéo diz repeito ao vaor total recebido, incluindo-seal asvantagensvariaves,
Vamosimaginar umasituacio paraaclarar melhor aquesto’: Andigtadudiciario
do Tribuna Regiond Federd da 52 Regido, pelo fato de se encontrar na classe
“A”, padréo 1, recebe doismil reais. A lei prevé que agratificacao de atividade
judiciaria (GAJ) compde os estipéndios dos servidores do Poder Judiciario da
Uni&pb, pagano montante de duzentos e quarentareais. Além disso, o menciona:
do agente se encontraexercendo a Supervisao do Setor de Publicacéo de Acor-
daos junto a uma das Turmas daquele Sodalicio, fazendo jus a percepcdo de

2 E importante destacar que as parcelas e os val ores mencionados sfo al eatdrios, apenas atitulo exempli-
ficativo, sem maior apego ao texto legal que trata das carreiras e fixa os valores a serem pagos aos
servidores do Judiciério da Unido.
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uma funcéo comissonada (FC 05), no montante de mil reais. In casu, o venci-
mento do cargo é de dois mil reais. Os vencimentos, dois mil, duzentos e qua
rentareais. Jaaremuneracéo, trés mil, duzentos e quarentareais.

Analista Judiciario (Classe“A”, Padrao 1)
Vendmento R$ 2.000,00
GAJ R$ 240,00
FC-05 R$ 1.000,00
TOTAL R$ 3.240,00

N&o é demais destacar que a Congtituicéo Federd garante, em seu art.
37, XV, airredutibilidade t&o-s0 dos vencimentos (e, agora, também dos subsi-
dios, termo cuja explicacéo serafeitaadiante), o que ndo poderia ser diferente,
pois aremuneracdo aorange, como ja mencionado, parcelas variavel's, insusce-
tivels, pois, de protecéo sob o manto de tal preceito. No exemplo citado, caso
0 servidor deixe de exercer afungo comissionada referida, passard a receber
dois mil, duzentos e quarenta reais, tendo uma reducéo em sua remuneracao,
perfeitamente admissivel, mas ndo em seus vencimentos, pois a Carta Magna
assim proibe.

Sobre o conceito das vantagens em destaque, € vaido transcrever o es-
cdlio de José Afonso da Silva’™

“Os termos vencimento (no singular), vencimentos (no plurd) e remu-
neracao dos servidores publicos ndo sfo snbnimos. Vencimento, nosn-
gular, é aretribuicdo devida ao funcionario pelo efetivo exercicio do car-
go, emprego ou funcdo, correspondente ao simbolo ou ao nivel e grau de
progresséo funcional ou ao padréo, fixado em lel. Nesse sentido, apda
vrando é empregada uma so vez na Congtituicéo. Vencimentos, no plu-

ral, consiste no vencimento (retribuicdo correspondente ao simbolo ou
ao nivel ou ao padréo fixado em lel) acrescido devantagens pecuniarias
fixas. Nesse sentido, 0 termo é empregado em vérios dipositivos congti-

tucionais. Remuneracao sempre significou, no servigo publico, umaretri-

buicdo composta de uma parte fixa (geramente no vaor de dois tercos
do padréo do cargo, emprego ou fungdo) e outravariavel, em funcéo da

® Curso de Direito Constitucional Positivo, 212 edicdo. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 664.
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produtividade (cuotas-partes de multas) ou outra circunstancia. E o tipo
de retribui¢do aplicadaa certos servidores do Fisco (osfiscais) que, aém
de vencimentos (padréo mais adicionais etc), tinham ou tém também o
direito de receber quotas-partes de multas por ees aplicadas. Hoje se
emprega o termo remuneracao quando se quer abranger todos osvao-
res, em pectiniaou hdo, que o servidor percebe mensamente em retribui-
¢ao de seu trabalho. Envolve, portanto, vencimentos, no plurd, e mais
quotas ou outras vantagens variaveis em funcdo da produtividade ou ou-
tro critério. Assm, a palavraremuneracdo € empregada em sentido ge-
nérico para adranger todo tipo de retribui¢do do servidor publico, com o
que também envolve o seu sentido mais especifico lembrado acima.”

NZo é outraa licdo de Carmem L (icia Antunes Rocha®:

“Remuneracéo é o total dos valores percebidos, a quaquer titulo, pelos
agentes puiblicos. E o vaor integral do quanto percebido pelo agente pu-
blico, abarcando todas as parcel as que compdem a contraprestacdo que
Ihe € devida pelo exercicio do cargo e/ou funcdes. (...)

Vencimento € a contraprestacao pecuni &riadevidaao ocupante de cargo,
fung&o ou emprego publico pelo seu exercicio, sendo definido legdmente
em estrita correspondéncia com o simbolo, o nivel e o grau estabelecido
para de. O vencimento é o padrdo de pagamento devido legamente,
sendo estabeecido e identificado pela definicdo legd do préprio cargo,
funcéo ou emprego a que corresponde. A mesma paavra utilizada no
plurd tem outra conotaco juridica. Vencimentos compreende a soma
dosvalores correspondentes ao padréo definido legal mente para o cargo,
funcdo ou emprego acrescido das parcelas outorgadas como vantagens
gue sfo garantidas, em cardter permanente e fixo, para o agente.”

N&o devem, pois, subsistir dividas acerca dos significados das espécies
remuneratérias em destagque.

3. O Tero be REMUNERACAO E suA REDACAO ORIGINAL.

O art. 37, inciso XI, assm dispunha acerca dos limites de remuneracéo
do servidor publico:

* Principios Constitucionais dos Servidores Publicos, 12 edi¢do. Sio Paulo: Saraiva, 1999, p. 305/306.
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“Art. 37. (...)

XI - ale fixara o limite méximo e areacéo de vaores entreamaior e a
menor remuneracdo dos servidores publicos, observados, como limites
maximos e no ambito dos respectivos poderes, os valores percebidos
COmo remuneracdo, em espécie, aquaquer titulo, por membros do Con-
gresso Naciond, Ministros de Estado e Ministros do Supremo Tribunal
Federal e seus correspondentes nos Estados, no Didtrito Federa e nos
Territérios, e, nos Municipios, os va ores percebidos como remuneracao,
em espécie, pelo Prefeito;”

Como se pode condatar, 0 condtituinte fixou o limite de remuner agéo
dos servidores publicos, abrangendo, assm, todas as parcelas por eles recebi-
das, de modo que o montante superior a0 teto ai fixado deveria ser cortado,
ndo O em aplicacdo ao preceito acima transcrito, como também ao art. 17 do
Ato das Disposigdes Congtitucionais Transitdrias’.

Para cada esferade Poder foi estabel ecido um paréametro: no Legidativo,
aremuneracdo dos membros do Congresso Nacional; no Executivo, dosMinis-
tros de Estado; no Judiciario, dos Ministros do Supremo Tribund Federd, apli-
cando-se nos Estados e no Distrito Federa os seus correspondentes (Deputa-
dos Estaduais e Digtritais, Secretérios de Estado e Desembargadores, respecti-
vamente), observando-se, ainda, nos Municipios, como teto, aremuneracdo de
Prefeito.

Vegase que o dispositivo fixa o teto com base na“remunerac@o, em es-
pécie, a qualquer titulo”, dos agentes acima mencionados, expressao essa, No
meu sentir, redundante, poisaremuneracdo, pel o seu proprio conceto, jaabrange
todas as parcelas recebidas.

Apesar disso, o Supremo Tribuna Federd, andisando o inciso XII do
citado artigo 37 (em sua redacdo origind — “os vencimentos dos cargos do
Poder Legidativo e do Poder Judiciario ndo poderdo ser superiores aos pagos
pelo Poder Executivo;”), assm decidiu:

“EMENTA- ACAODIRETA DEINCONSTITUCIONALIDADE PRO-
POSTA PELA ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEI-

®“Art. 17. Os vencimentos, a remuneragdo, as vantagens e os adicionais, bem como os proventos de
aposentadoria que estejam sendo percebidos em desacordo com a Constituigdo seréo imediatamente
reduzidos aos limites dela decorrentes, ndo se admitindo, neste caso, invocagéo de direito adquirido ou
percepcao de excesso a qualquer titulo.”
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ROS. O PARAGRAFO 2. DO ARTIGO 2. DA LEI FEDERAL N.
7.721, DE 6 DE JANEIRO DE 1989, QUANDO LIMITA OSVENCI-
MENTOS DOS MINISTROS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDE-
RAL —‘COMPUTADOS OS ADICIONAIS POR TEMPO DE SER-
VICO' - A REMUNERACAO MAXIMA VIGENTE NO PODER
EXECUTIVO, VULNERA OART. 39, PAR. 1, INFINE, DA CONS-
TITUICAO, QUE SUJEITA A TAL LIMITE APENAS OS ‘VENCI-
MENTOS , EXCLUIDASASVANTAGENS'‘ PESSOAIS . COMPA-
TIBILIDADE DO CONCEITO DE ‘VENCIMENTOS ESTABELE-
CIDO NA LEI COMPLEMENTAR N. 35/79 E EM OUTROS ARTI-
GOS DA LEI MAIOR COM A EXEGESE DO ALUDIDO DISPOSI-
TIVO CONSTITUCIONAL. PROCEDENCIA PARCIAL DA ACAO
PARA DECLARAR INCONSTITUCIONAIS AS EXPRESSOES *...
E VANTAGENS PESSOAIS (ADICIONAIS POR TEMPO DE SER-
VICO)..., CONSTANTE DO PAR. 2., ART. 2. DA LEI 7.721/89.
(STF, Tribuna Pleno, ADI 14/DF, Rd. Min. Cédlio Borja, DJU 01.12.1989,
p. 17759).

O Pretdrio Excelso interpretou o preceito indicado em consonancia com
0 seu art. 39, § 1° (sempre de acordo com a redacdo original), de maneira a
excluir as vantagens de caréer individud.

Com todo o respeito a decisdo proferida, a mesma ndo emprestou ame-
Ihor exegese a0 assunto, pois, como ahures ja dissertado, 0s vencimentos en-
globam as parcel as fixas atribuidas por |el a0 agente publico. Ora, se osadicio-
nais por tempo de servigo congtituem vantagem fixa a ser paga aos integrantes
da carreirada magistratura (Lel Complementar n° 35, de 14.03.1979, art. 65,
VIII), dividas ndo poderiam subgistir acerca de seu computo no limite previsto
no inciso XlI, art. 37, da Carta Magna.

Apesar do comentério feito, ndo se pode olvidar que compete ao Supre-
Mo amissdo de guardido da Congtituicdo, cabendo-lhe proferir adltimapaavra
em temas dessa a¢cada, e assm ocorreu.

Dessaforma, o leading case supratranscrito, interpretando outro dispo-
Stivo condtituciona que dispunha acerca de matéria distinta, embora correlata,
passou a ser também invocado quando de julgamentos acerca do teto de remu-
neracdo, conforme revela o acordéo cuja ementa se destaca:

“EMENTA: ADMINISTRATIVO. PROCURADORES DO MUNICI-
PIO DE SAO PAULO. LEI N° 10.430, DE MARCO DE 1988, ART.
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42. TETO REMUNERATORIO. GRATIFICACAO DE GABINE-
TE, ADICIONAL DE FUNCAO E HONORARIOS ADVOCATICI-
OS. Legitimidade do teto remuneratério, naformafixada pelo dispositivo
legd sob enfoque. Preceito que néo foi recebido pela CF/88, no ponto
em que fixou teto para a remuneracdo bruta, a quaquer titulo, dos servi-
dores municipais. Orientacéo assentada pelo STF, na ADI 14, Rdl.
Min. Célio Borja, no sentido de que dever @o ser excluidas do cal-
culodoteto previsto no art. 37, XI, da CF/88, as vantagens pesso-
ais, como tais, entretanto, consider adas apenas as decorrentes de
situacdo funcional prépria do servidor e as que representem uma
situacdo individual ligada a natur eza ou as condicfes de seu traba-
Iho. Hipdtese a que ndo se subsume a Ultima das vantagens em destague.
Auséncia, nos autos, de e ementos que permitam aidentificacdo da natu-
rezajuridica da segunda delas. Recurso conhecido e parcia mente provi-
do.” (STF, Tribund Pleno, RE 220397/SP, Relator Min. llmar Galvéo,
DJU 18.06.99, p. 00025). (Grifei).

Mais uma vez ha de se suplicar todas as vénias a Corte Maior, pois 0
equivoco se renovou, tendo em vista que aremuneracdo corresponde ao vaor
tota recebido pelo agente publico, incluindo-se ai aé parcelas vaiaveis, de
modo que as vantagens pessoal s nao poderiam ser excluidas do teto deremune-
racdo do servidor publico. Porém, como compete aquela Casa ainterpretacéo
final acerca da questéo, 0 seu veredicto foi devidamente acatado, estimulando
até ao préprio legidador dispor acerca das verbas que deveriam ser extirpadas
do teto, como naredagdo origina do parégrafo Unico, art. 42, daLe n°8.112,
de 11.12.1990, na Lei n° 8.448, de 21.07.1992, e na Lei n° 8.852, de
04.02.1994. Além dasprevisieslegais, no ambito judicid tantasforam as* vanta-
genspessoas’ excluidasdo limite de remunerac@o que este praticamente deixou
de exidir.

4. A M ubaNcA INTRODUZIDA NA REFORMA ADMNISTRATIVA

Nos idos de 1998, ultimada quase uma década da Congtituicao Cidada,
néo haviamargem aincertezas. o teto ndo havia“colado’. Se existia a determi-
nacdo efetiva de se estabelecer um limite de remuneracéo ao servidor publico,
uma mudanca deveria ser feita, 0 que terminou ocorrendo com a promulgacéo
da Reforma Administrativa, através da Emenda Congtituciona n° 19, de
04.06.1998, que deu novaredacéo ao art. 37, inciso XI:
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“Art. 37. (...)

X1 - A remuneracéo e o0 subsidio dos ocupantes de cargos, fungdes e
empregos publicos da administracéo direta, autérquicae fundaciond, dos
membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federa e dos Municipios, dos detentores de mandato eetivo e dos de-

mai's agentes politicos e 0s proventos, pensdes ou outra espécie remune-

ratoria, percebidos cumulativamente ou n&o, incluidas as vantagens pes-

soais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribuna Federd.”

O texto ndo deixava oportunidade para qualquer trabalho herclleo por
parte dos intérpretes. Ao reves, a tarefa era por demais suave. O novo teto
estabel ecido — 0 subsidio® de Ministro do Supremo Tribund —incluia as vanta:
gens pessoais ou de qualquer outra natureza. O limite, agora, tinha tudo para
vingar.

Nada obstante, estanéo foi arealidade. Reunido em sessio administrati-
va, poucos dias apds a aprovacdo da EC 19/1998, mais precisamente em
24.06.1998, o Plenério do Pretorio Excelso, assm deliberou:

“O Supremo Tribund Federd, em adminidrativa, presentes os
Senhores Ministros Celso de Mdllo (Presidente), Moreira Alves, Néri da
Silveira, Sydney Sanches, Octévio Gallotti, Sepulveda Pertence, Carlos
Veloso, Marco Aurdlio, llmar Gavéo, Mauricio Corréae Nelson Jobim,
resolveu 1°) deliberar, por 7 votos a4, vencidos os Ministros Sepllveda
Pertence, Carlos Vdloso, Marco Aurdlio e limar Galvéo, que ndo so
auto-gplicaveis as normas do art. 37, Xl, e 39, 84° da Congtituicdo, na
redacéo que Ihes deram os arts. 3° e 5°, respectivamente, da Emenda
Congtituciona n° 19, de 4 de junho de 1998, porque afixacéo do subsi-
dio mensal, em espécie, de Ministro do Supremo Tribuna Federd - que
sarvird de teto -, nostermos do art. 48, XV, da Constitui¢do, na redacéo
do art. 7° dareferida Emenda Constitucional n° 19, dependedelei formal,
de iniciativa conjunta dos Presidentes da Republica, da Camara dos De-
putados, do Senado Federa e do Supremo Tribunal Federal. Em decor-

¢ O termo subsidio constitui novidade introduzida com a EC n° 19/1998, correspondendo a retribuicio
pecuniéria paga em parcela Unica aos membros de Poder, detentores de mandato eletivo, Ministros de
Estado e Secretérios Estaduais e Municipais (art. 39, § 4°, CF), podendo tal forma de remuneragéo ser
estendida aos servidores publicos organizados em carreira (8§ 8°)
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rénciadisso, o Tribund n&o teve por auto-aplicavel o art. 29 da Emenda
Congtituciona n° 19/98, por depender, a aplicabilidade dessa norma, da
prévia fixacao, por lel, nostermos acimaindicados, do subsidio do Minis-
tro do Supremo Tribuna Federd. Por qudificar-se, adefinicio do subsi-
dio mensa, como matéria expressamente sujeita a reserva condtituciona
de le em sentido formal, ndo assste competéncia ao Supremo Tribunal
Federal, para, mediante ato declaratério proprio, dispor sobre essaespe-
cificamatéria Ddliberou-se, também, que, até gue seediteale definido-
rado subsidio mensa a ser pago a Ministro do Supremo Tribuna Fede-
ral, prevalecerdo os tetos estabel ecidos para os Trés Poderes da RepU-
blica, no art. 37, XI, da Condtitui¢do, na redacdo anterior a que lhe foi
dada pela EC 19/98, vale dizer: no Poder Executivo da Unido, o teto
correspondera a remuneracdo paga a Ministro de Estado; no Poder Le-
gidativo da Uni&o, o teto correspondera a remuneracdo paga aos Mem-
bros do Congresso Nacional; e no Poder Judiciério, o teto corresponde-
raaremuneracdo paga, atudmente, a Ministro do Supremo Tribund Fe-
derd; (...)” (Transcricéo detrecho daata- grifos originais).

Voltavatudo a estaca zero. Deveras, enquanto ndo promulgadaale fixa-
dorado subsidio de Ministro do Supremo Tribuna Federa, continuavaapreva
lecer o teto previsto naredaco original da Carta, com todas as brechas paraa
exclusdo das vantagens pessoals, 0 que, na pratica, renove-se, obstaculizava
quaquer limitagdo. Parapiorar, td lei precisava ser objeto de projeto deinicia-
tiva conjunta dos Presidentes da Republica, da Camara dos Deputados, do
Senado Federa edo Supremo Tribunal Federal, nostermosdo art. 48, XV, CF,
com aredacéo que Ihe foi conferida pela EC 19/1998. Era autoridade demais
para plangar umale s0. Resultado: a mesma nunca veio ao mundo e o teto...
Bem, naverdade, com todo o respeito, a“casa’ continuava sem “telhado”.

5. As Novas REGRAS INSERIDAS NA RECENTE REFORMA PREVIDENCIARIA

Passados mais de cinco anos da vigénciada EC 19/1998, o problemado
teto de remuneracdo persistia, pois as quatro autoridades encarregadas do pla-
ngjamento da lel para fixagdo do subsidio de Ministro do Supremo Tribuna
Federa n&o cuidaram de seu mister nem demonstravam vontade politica para
tanto. Aliado aisso, comegavaasurgir outro problema, pois se discutiaa cons-
titucionalidade do preceito que conferiaa missio para os mencionados agentes
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publicos, sob 0 argumento, dentre outros, de que violava a autonomia dos po-
deres, especificamente do Judici&io, pois o projeto de atribuicdo de vaores
remuneratorios aos seus membros ficavatambém na dependéncia de integrantes
do Legidativo e do Executivo.

Essaquestéo inicid foi resolvidacom aagprovacdo daEmenda Condtituci-
ona n° 41, de 19.12.2003, pois afixacdo do subsidio de membro do Pretério
Excelso voltou a ser deiniciativa exclusva daquela Casa (art. 96, 11, “b”, CF).

Ademais, areferida emenda estabeleceu novas regras para o teto de re-
muneracao, Nos seguintes termos:

“Art. 37 (...)

X1 - aremuneracéo e 0 subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e
empregos publicos daadministrac@o direta, autarquicae fundaciond, dos
membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federa e dos Municipios, dos detentores de mandato e etivo e dos de-
mai s agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remune-
ratoria, percebidos cumulativamente ou n&o, incluidas as vantagens pes-
soais ou de qualquer outra natureza, Nndo poderdo exceder o subsidio
mensd, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribuna Federd, aplican-
do-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados
e no Digtrito Federd, o subsidio mensal do Governador no ambito do
Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Digtritaisno am-
bito do Poder Legidativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal
de Judtica, limitado anoventainteiros e vinte e cinco centésimaos por cento
do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribund Fe-
derd, no &mbito do Poder Judici&rio, aplicavel este limite aos membros
do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos;”

Como se pode condtatar, o subsidio de Ministro do Supremo Tribunal
Federa foi conservado como teto de remuneracdo para os agentes publicosem
gerd. Manteve-s, igud mente, aextensdo detd limite aos aposentados e pens-
onistas, bem como aos casos de acumul agéo remunerada de cargos, empregos
e fungbes, incluidas as vantagens pessoais ou de quaquer outra natureza. A
novidade ficou por conta do estabel ecimento de subtetos para 0s Municipios—
subsidios dos Prefeitos— e Estados e Digtrito Federd: no Executivo, o subsidio
do Governador; no Legidativo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Didtritais,
no Judiciério, o par@metro a ser observado € o subsidio dos Desembargadores
do Tribund de Justica, limitado este anoventainteiros e vinte e cinco centésimos
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por cento do subsidio de Ministro da Suprema Corte, estendendo-se tal regra
para os membros do Ministério Publico, Procuradores e Defensores Publicos.

Objetivando exterminar qualquer duvidaacercadaaplicabilidade do pre-
celto em destague ou das regras a serem observadas enquanto néo editadaale
fixando o subsidio de membro da Corte Maior, o detentor do Poder de Refor-
mainseriu naemendao art. 8, in verbis:

“Art. 8°. Até que sgjafixado o valor do subsidio de quetrata o art.
37, X1, da Congtituicdo Federal, sera considerado, para osfins do
limite fixado naqueleinciso, o valor da maior remuneracdo atribu-
ida por lei na data de publicacdo desta Emenda a Ministro do Su-
premo Tribunal Federal, a titulo de vencimento, de r epr esentacéo
mensal e da parcela recebida em razéo de tempo de servico, gpli-
cando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, enos Estar
doseno Distrito Federd, o subsidio mensa do Governador no ambito do
Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Digtritaisno am-
bito do Poder Legidativo e 0 subsidio dos Desembargadores do Tribunal
de Judtica, limitado anoventainteiros e vinte e cinco centésimaos por cento
da maior remuneracéo mensa de Ministro do Supremo Tribunal Federa
aque s refere este artigo, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este
limite aos membros do Ministério Pdblico, aos Procuradores e aos De-
fensores PUblicos” (Grifel)

Assm, enquanto n&o aprovado o subsidio referido, fica vaendo, como
limite maximo, o vaor da maior remuneraco atribuida por lei a Ministro do
Supremo Tribuna Federa, atitulo de vencimento, de representacéo mensal eda
parcela recebida em razéo de tempo de servico.

No meu sentir, a EC 41/2003 traz regras claras a serem aplicadas de
imediato, extirpando as controvérsias acerca dainclusdo das vantagens pesso-
as ou de qualquer outra natureza no teto de remuneracdo. Nao ha, aém do
mais, que sefdar em direito adquirido aexclusio detais verbas, pois, conforme
consignado, desde a época daredacdo origina dalLe Maior, essefoi 0 desgo
do condtituinte e assm congtava em seu texto, inclusve de forma explicita (art.
17, ADCT)".

7O tema, contudo, ndo é tao simples, pois n&o se pode ol vidar que ainterpretacio conferida pelo Pretério
Excelso foi em linha contraria, admitindo a excluséo das vantagens pessoais do teto de remuneragdo, de
modo que muitas demandas deverdo ser propostas sob o fundamento do direito adquirido.
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E importante consignar que ndo se esté a defender a possibilidade de
emenda congtituciond violar direito adquirido, temaque jative oportunidade de
estudar e concluir em sentido diametral mente oposto®, mas Sim amanter a.coe-
réncia com o posicionamento exposto desde o inicio deste trabaho, no sentido
de que o teto de remuneracdo, desde a origem, abrange as vantagens pessoais.

H&, porém, um vicio a ser corrigido na emenda 41/2003, cuja génese
adveém desde a EC 19/1998: a previsio de que o teto se aplica as Situagles de
cargos, empregos e fungdes percebidos cumulativamente.

Ora, se 0 condtituinte permitiu a mencionada acumulaco, em carater ex-
cepcional, especificando, de formataxativa, as poucas hipoteses em que ames-
ma pode ocorrer, ndo se pode admitir que o reformador venhaatolher ta dire-
to, fazendo, do texto da Le Maior, letra morta. Com efeito, tomando como
exemplo Ministro do Supremo Tribuna Federd, ta autoridade jamais poderia
sevaer do permissivo contido no art. 95, parégrafo Unico, inciso |, CF, e exer-
cer 0 cargo de magistério, sob pena de trabalhar de forma gratuita, o que, em
regra, € vedado por lei.

Naverdade, amelhor interpretacéo € que o teto de remuneracdo se apli-
ca as hipoteses de acumulacdo em caréter isolado, ou sga, cadacargo, empre-
go ou funcdo, desde que legdmente exercidos, nos termos autorizados pea
Condtituicéo, ndo pode ultrapassar o limite di fixado.

Essa parece ser também a posi ¢ao adotada pelo Ministro Marco Aurdlio,
conforme restou consignado na Ata da Primeirasessdo administrativado ano de
2004, redizada em 05 de fevereiro de 2004, do Pretorio Excelso, cujo trecho
Se transcreve:

“ As dezessete horas, reuniu-se o Supremo Tribuna Federa, em sessio
adminigtrativa, presentes os Ministros Mauricio Corréa (Presidente), Se-
pulveda Pertence, Ceso de Mdllo, Carlos Velloso, Marco Aurdlio, Ndl-
son Jobim, Ellen Gracie, Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Carlos Britto e
Joaquim Barbosa, para a apreciacdo da seguinte pauta: 1) Processo
319.269 — ApoGs andlisar as inovagdes introduzidas pela Emenda Consti-
tuciona n°41/2003, o Tribuna decidiu, por maioria, nos termos do voto
do Ministro Mauricio Corréa Presidente, que o vaor do limitefixado pelo

® Conferir, a propdsito, artigo de minha autoria — O Direito Adquirido e as Emendas Constitucionais —
publicado, dentre outras, na Revista Trimestral de Direito Pdblico, vol. 22, Sdo Paulo: Malheiros Edito-
res, 1998, p. 46/54, e Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados, vol. 170, S&o Paulo: Editora
Vellenich, 1999, p. 57/68.

42




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

artigo 8° dareferida EmendacorrespondeaR$ 19.115,19 (dezenove miil,
cento e quinze reais e dezenove centavos), maior remuneracao atribuida
por lei, nadatade suapublicacdo, aMinistro do Supremo Tribuna Fede-
ra, atitulo de vencimento, representacdo mensal e parcela recebida em
razéo de tempo de servico e cuja composi¢ao € a seguinte: R$ 3.989,81
(trés mil, novecentos e oitenta e nove reais e oitenta centavos) atitulo de
vencimento, naformadasLeis 10474/02 e 10697/03; R$ 10.628,86 (dez
mil, seiscentos e vinte e oito reais e oitenta e sais centavos) a titulo de
representacdo mensa, conforme determinam os Decretos-Lei 2371/87,
1525/77 € 1604/78; e R$ 4.496,52 (quatro mil, quatrocentos e noventae
seisredis e cinquenta e dois centavos) atitulo de adiciona em razéo do
tempo de servigo, nos termos do artigo 65, inciso VIII, daLe Comple-
mentar 35/79. Vencido, nesseponto, “oMinistro Marco Aur élio por
entender que o valor corresponde a R$ 17.343,70 (dezessete mil,
trezentos e quarenta etrésreais e setenta centavos), excluindo-se
paratanto o adicional de 20% (vinte por cento) da representacao
mensal devida ao Presidente nos termos do Decreto-L e 1525/77.
Sua Exceléncia consignou , também, que consider a inconstitucio-
nal a expressdo ‘per cebidos cumulativamente ou ndo’ contida no
art. 1° da Emenda Congtitucional 41/03, no que deu nova redacdo
ao inciso XI do artigo 37 da Congtituicdo Federal, assm como o
referido artigo 9° da referida Emenda. O Tribund fixou, ainda, por
unanimidade, nos termos do voto do Ministro Mauricio Corréa, o enten-
dimento de que, no caso especifico da acumulacdo dos cargos de Minis-
tro do Supremo Tribuna Federd e Ministro do Tribuna Superior Eleito-
ral, determinadapelo artigo 119, inciso |, letra“a’ da Congtitui¢éo, ndo se
gplica a acumulacdo das remuneractes para fins de incidéncia do limite
estabelecido pelo inciso X1 do artigo 37 da Congtituicéo Federal. Foram
consignados ejuntados ao processo osvotos escritosdos MinistrosMau-
ricio Corréae Marco Aurdio...” (Grife).

A propdésito, fazendo uma andlise Sstemética das diretrizes fixadas pela

Suprema Corte, a partir do momento em que se admite a percepcao conjunta
das espécies remuneratdrias pertinentes aos cargos de Ministros daquel e Soda-
licio e do Tribuna Superior Eleitord, cuja acumulacéo € prevista na Condtitui-
¢ao, pode-se chegar a idéntica ilacdo ja externada neste trabalho — o teto de
remuneracdo se gplica as hipoteses de acumulagéo em caréter isolado, sendo
certo, porém, que, ndo houve expressa manifestacdo nesse sentido.
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Ademais, com adevida vénia da maioria dos integrantes daquele Soddi-
cio, o teto fixado efetivamente deveriaser R$ 17.343,70 (dezessete mil, trezen-
tos e quarenta e trés reais e setenta centavos), pois o art. 8° da EC 41/2003
expressamente prevé as parcel as de remuneracdo do Ministro do Supremo Tri-
buna Federd que deveriam ser computadas paratd efeito: vencimento, repre-
sentacéo mensa e a parcelarecebida em razéo de tempo de servico, ndo inclu-
indo a vantagem de representacéo de seu Presidente.

6. CONCLUSAO

Conforme se pode congtatar, desde quando estabelecido, o teto de re-
muneracdo do servidor pablico vem sendo avo de congtantes “bombardeios’,
Sga através de iniciativa dos interessados na Justica, sgja por intermédio do
proprio legidador, e egendo parcelas que a e ndo se sujeitam.

A Emenda Congtitucional 19/1998 tentou por fim as discussies, ao fixar
gue as vantagens pessoas ou de quaquer outra natureza estavam incluidas na
nova limitacéo di conferida — subsidio de Ministro da Suprema Corte. Nada
obstante, a consulta respondida em 24.06.1998, em sessdo administrativa da-
quele Soddicio, determinou a manutencéo do teto anterior, de modo que, na
prética, as brechas para se ultrapassar o teto foram conservadas.

Comareformaprevidenci&ria, aravés daEmenda Condtituciond 41/2003,
novas regras foram estabel ecidas, mantendo-se, porém aesséncia— o teto tinha
como parametro o subsidio de Ministro do Supremo Tribuna Federd, nde es-
tando incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza. Inseriu-se
um dispositivo de modo a proporcionar aaplicabilidade imediatado novo pard
metro.

Nada obstante, h& um vicio a ser corrigido, na medida em que o teto de
remuneracao deve ser aplicado as hipoteses de acumulacdo em caréter isolado,
0u sgja, cada cargo, emprego ou funcéo, desde que legalmente exercidos, nos
termos autori zados pela Congtitui¢do, ndo pode ultrapassar o limite di fixado.

Asregras a serem gplicadas sio claras, extirpando as antigas controver-
sas. Demandas héo de ser propostas sustentando o direito a percepcdo de
valores superiores ao teto, em face da existéncia de vantagens pessoais. Con-
forme ja exposto ahures, com a devida vénia aos que entendem de modo con-
trario, tais beneficios devem ser abarcados pelo teto.

Resta, pois, a esperanca de que alimitagdo, agora, sgjapravaer.
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JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS—PROBLEMAS
E SOLUCOES

Francisco Geraldo Apoliano Dias
Juizdo TRF - 52 Regido

CoNSIDERACOES PRELIMINARES

A experiénciabem-sucedidados Juizados Especiais Federais vem, desde
0 inicio do funcionamento desta forma nova de se fazer a Justica Federd no
Pais, sendo destacada em todos os auditorios forenses nos quais, conferencis-
tas, debatedores e demais partici pantes, setenham debrugado em derredor desse
assunto, e dos que sdo com ele correlatos, nos multiplos eventos ja levados a
cabo, Brasis afora

N&o ha, cansago, ainda, em se sublinhar, aqui, o incremento dos coefici-
entes de acesso auma Justica que se sabe barata e &gil; ali, a aptidao dos servi-
¢os do Juizado para tornarem concretos, tal com vem ocorrendo, os ideais de
celeridade e de efetividade na entrega da prestacéo jurisdiciond, o que, em
verdade, deveria ser a tbnica e o lugar comum em quaisquer das atividades
judicantes que estggam a se redizar no exercicio das competéncias dinhadas na
Carta Politicaem vigor; maisaém, os resultados, dtamente positivos, do traba
Iho fecundo das turmas de recursais e da Insténcia uniformizadora, cujos enun-
ciados tém resolvido, em poucas assentadas, centenas e, mesmo, milhares de
recursos pendentes; ahures, o devotamento dos bandeirantes de hoje, vde
dizer, osjuizes que, oraem embarcagdes, oraem veicul os tracionados e, mes-
mo, em caminhdes e carretas, vao ao encontro dos jurisdicionados nos rincoes
mais distantes do Pais, quase sempre, 0s mais necessitados de Justica.

Estas facanhas e éxitos b autorizam uma conclusio: satisfeita, asocieda
de quer que tudo continue a ser assm; ou melhor, desgaque seamplieaesfera
de atuacdo dos Jui zados Especiais Federais de ta sorte aque, tal como jaocor-
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re em duas das cinco Regides onde atuam os Tribunais Regionais Federais, toda
controvérsia (respeitados os lindes legais que balizam a atuacéo dos Juizados),
Ccuja expressao econdmicando exceda a 60 (sessenta) Salarios Minimos— hoje
equivaente a R$ 14.400,00 (quatorze mil e quatrocentos reais) — possa ser
submetida a esses ditos Juizados, 0 que ampliariaaindamais, 0 acesso do povo,
notadamente 0 acesso do povo mais necessitado, a Justica.

Td pretensio éviavel, ou meramenteideal, ou sga, € desgavel mas, na
pratica, muito dificil ou quicdimpossivel de ser dcancada?

Quais as chances concretas de que se possamanter, e por quantotem-
po, a performance atual dos Juizados, ta como se encontram em funciona
mento?

Exigedgum risco, e ser for o caso, qua a expressdo dele, de que a
atuacdo dos Juizados possa vir a se distanciar do pédio dos acertos e das vité-
rias e, de conseqiéncia, devir aperder acredibilidade conquistada, com incan-
savel labor, junto aos jurisdicionados?

Dentre tantas outras possiveis de serem listadas, ser 80 essas as pr eo-
cupacdes cuja andlise pretendo empreender, com o fim de saber se sdo
elasreaisou infundadas; se assm mefor permitido, aisso devotarel o tempo
que me fol reservado para esta exposi¢ao: 60 (sessenta) minutos.

A InsTALAGAO DOS JuizaDpos Especials FEDERAIS NA QUINTA REGIAO

A idéade uma“ Jugtica Especid” surgiu entre um grupo dejuizesdacida
de galichade Rio Grande que, na década de 80, partindo da percepcéo de que
grande parte dos cidadados brasileiros ainda desconhecia a diregdo da portade
acesso a0 Judiciario, conceberam os primeiros“ juizados das pequenas causas ' .
O modelo ganhou adeptos por todo o estado do Rio Grande do Sul e logo
atravessou as fronteiras do estado, sendo adotado no Parané e na Bahia, para
poucos anos depois conquistar todo o pais.

Em meados de 1987, quando era desembargador do Tribuna de Justica
do Rio Grande do Sul, o recém aposentado ministro Ruy Rosado recebeu a
designacdo parapresidir o Conselho Estadua dos Juizados Especiais e de Pe-
guenas Causas.

A idéa da “Judtica Especid” veio para o colendo Superior Tribund de
Justicae, em 1994, haviajauma Comissao que, a0 longo de varios anos, e apos
0 acolhimento deintmeras sugest@es, inclusive as que foram encaminhadas pelo
Tribuna Regiona Federa da Quinta Regi&o, pela Associacdo Nacional dos Ju-
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izes Federais (AJUFE) e pelo Conselho da Justica Federa, elaborou efez apro-
var no plenario do Superior Tribunal de Justica, 0 esboco do anteprojeto daqui-
lo que, maistarde, viriaaser aLe dos Juizados Especiais Federais (n° 10.259/
01).

Na condi¢do de integrante dessa Comissao 0 ministro Ruy Rosado des-
tacou, ao instante em que entregou 0 cargo de coordenador-geral da Justica
Federd e presidente da TurmaNaciond de Uniformizac&o dos Juizados Espe-
ciais Federais, que no acertamento do texto final daLe n° 10.259/2001, houve
a“ efetiva colaboracéo dos 6rgaos do Executivo, sem aqua néo teriasido pos-
sivel atramitacéo e a aprovacao tao rdpida do projeto no Congresso Naciondl.
O empenho do entéo Advogado-Geral daUnido, Gilmar Mendes (hojeministro
do STF) e do presidente do STJ e CJF aépoca, ministro Costa L eite, também
foram decisivos paraaaprovacdo dalLd,” (vgase, apropdsito, acoluna“No-
ticias’, divulgadano dia 7/08/2003, napaginaeetronicado Conselho dadustica
Federal em www.gjf.gov.br.)

Sancionadaalel e consumadaa“ vacatiolegis’ , cumpriaefetuar ainsta
lacéo dos Juizados, providéncia carregada aos Tribunais Regionais Federais do
Pais.

Especificamente no Tribund Regiond Federd da Quinta Regido, na Ulti-
ma ordinéria de julgamentos do Tribund Pleno, do exercicio de 2001,
redlizada em 19 de dezembro daguele ano, sob os argumentos de que o Tribu-
nal, aminguade tempo, ndo regulamentara o funcionamento dos Juizados Espe-
ciaisenem disounha de condigbes materiais (falo delocais parafuncionamento,
deservidores, demateria de uso permanente e de consumo) para, a menosem
agumas locdidades jurisdicionadas a Quinta Regido, fazé-los funcionar satisfa-
toriamente, ficou decidido que a instalacdo dos Juizados néo ocorreriafindo o
periodo de“ vacatiolegis’ dalLei 10.259, de 2001 —no caso 13 dejaneiro de
2002 — e Sim gpos a adocdo de providéncias que permitissem a superacdo dos
senbes adrede referidos, tanto que terminassem as férias coletivas de janeiro de
2002.

Foi comindisfarcivel desconforto que, ao manter contacto telefénico com
o0 entdo Coordenador da Justica Federal, ministro César Rocha, pus-lhe a par
de queainstalacdo somente ocorreriaapos 0 término do recesso forense, iIt0 €,
apartir do més de fevereiro de 2002, em face da ja referida decisdo do Pleno.

Concitou-me Sua Exceléncia tentar reverter a Situaco: que se regula
mentasse “ad referendum” do Plenario, o funcionamento dos Juizados, que se
diligenciasse com vistas a satisfacéo das necessidades de pessod, de materid
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de uso permanente e de consumo, e de ingta agdes fisicas, enfim, que sefizesse
0 que fosse possivel; mas a Quinta Regido, sublinhou o Ministro, € que néo
poderiaficar na contramao da nova histéria da Justica Federd do Pais.

Néo foi dificil editar normas que regulamentassem o funcionamento dos
Juizados, remangjar pessod das Varas‘tradicionals paraanova atividade judi-
cante, recrutar conciliadores (ou quem desglasse atuar como td), acertar com
0s Consal hos Seccionaisda Ordem dos Advogados do Brasil adisponibilizacgo
de advogados dispostos a patrocinar as causas daqueles que ndo pudessem
contratar advogados, €is que a Defensoria Publica na Quinta Regi&o, contavae
ainda hoje conta com menos de uma dizia de defensores publicos federais,
firmar convénios com as Universidades e com apropria Previdéncia Socid para
que ndo fatassem peritos, dotar os Juizados de materia de uso permanente ede
consumo €, aindaem relacéo a Previdéncia, tentar conseguir que agunsfuncio-
nérios, em cada um dos Estados, pudessem efetuar um exame prévio da docu-
mentacdo do segurado (em face daeventua postulacéo aser deduzida), aconta
de que, ta como €é consabido, agumas questdes ja vinham sendo solucionadas
adminigtrativamente, o que dispensaria, portanto, a atuacdo do Poder Judicia-
ro.

A dificuldade maior correl acionava-se a obtencéo de espaco fisico parao
funcionamento dos servicos e, agui, falo mais especificamente em relacéo ao
Estado de Sergipe, onde a Sec@o Judiciaria esta sediadaem locd bastante dis-
tante do centro da cidade além de ndo ser servido por transporte coletivo.

Uma parceria com 0 Banco do Brasil resolveu o problema: foi-nos cedi-
do todo o primeiro andar de uma agéncia localizada em uma das pragas da
cidade de Aracgju, local de acesso facil e sem dificuldades para o estaciona
mento de veiculos, afora ser bem servida por transportes coletivos.

Assm, a partir de uma Stuacéo féctica de impossibilidade de ingtalacéo
dos Juizados, conseguiu-se reunir, na data aprazada — 14/01/2002 -, as condi-
¢Bes minimas para ainstaagdo e funcionamento dos Juizedos.

No Estado de Sergipe, por sind, a solenidade de instalacdo ocorreu na
parte damanh@ do dia 12 de janeiro de 2002 (um sdbado) de tal sorte que, no
dia 15 de janeiro, todos os Juizados, em nimero de 8 (oito), sendo 2 (dois)
Juizados em Pernambuco e no Cearg, e 1 (um) Juizado nos Estados de Sergipe,
Alagoas, Paraibae Rio Grande do Norte, encontravam-se atuando regularmen-
te.

Os primeiros resultados foram auspiciosos e, SO parailugtrar, se durante o
exercicio de 2002, na Quinta Regido, foram pagos cerca de R$50.000.000,00
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(cinglienta milhdes de reais) em Precatdrios Requisitdrios de Pagamentos, R$
29.000.000,00 (vinte e nove milhdes de reais) foram pagos atraveés de Requis-
¢Oes de Pequeno Vaor — RPVs,

E em 2003, j&foram pagos mais de R$75.000.000,00 (setenta e cinco
milhdes de reais) em Requisi ¢gdes de Pequeno Vaor, sendo que, especificamen-
te em rel acéo aos segurados residentes em Campina Grande, apartir de agora,
0S pagamentos passaréo a ser efetuados na Caixa Econdmica Federa — Posto
de Servico dapropria Subsecdo JudiciariaFederal de Campina Grande, evitan-
do-se, com assim, 0 ded ocamento desses segurados (amaior parte deles, gente
de idade avancada) até Jodo Pessoa, para o recebimento do que Ihes fosse
devido.

Mas, consoante destaquel nas consideragOes preliminares, apos quase
dois anos de efetivo funcionamento dos Juizados Especials Federais na Quinta
Regido, qua o diagndstico que se pode tragar no tocante aos servigos que estdo
a ser prestados?

Quais as dificuldades que, se ndo forem superadas, poderéo inviabilizar
por completo o funcionamento dessas Unidades?

Deveras s20 vérias, dgumas podem merecer solucdes domésticas, vae
dizer, ndo dependem de iniciativas que ndo sgam do proprio Poder Judici&rio;
outras, contudo, seguramente as mais importantes, reclamam a atuacdo de ou-
tros Poderes da Republica, notadamente, as que sdo préprias do Congresso
Naciond.

Enumero, por primeiro, aguns dos ébices que exigem aadocéo de provi-
déncias por outros Poderes da Republica, notadamente, do Poder Legidativo
da Uni&o.

ProBLEMAS ATUAIS — SOLUCOES EXOGENAS

Enumero, preliminarmente, sete questdes béasicas, que reclamam a aua-
¢ao de outros Poderes da Republica, no mais curto espaco de tempo possivel.

A primeira deas correlaciona-se a inexisténcia de Var as especificas
dos Juizados Especiais Federais.

Sabem todos da existéncia de um anteprojeto de lei encaminhado pelo
colendo Superior Tribund de Justica— STJ- aindano inicio de 2001, objetivan-
do a criagdo de 183 (cento e oitenta e trés) novas Varas Federais em todo o
Pais, Varas essas que seriam, prioritariamente, instaladas em locdidade do inte-
rior, nos diversos Estados da Federacéo.
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Para a matéria, uma vez gpreciada nas Comissdes do Parlamento, foi
designado relator o eminente deputado Coriolano Sales (Partido da Frente Li-
berd — Bahia) que, por conta e risco e, tudo faz crer, sem dispor de elementos
técnicos que |he forrassem adegquadamente as convicgdes, distribuiu as Varas
cujainstalacéo, no anteprojeto encaminhado ao Congresso pelo colendo ST,
ndo estava prevista paraesta ou paraaguelacidade do interior, dosv&ios Esta-
dos-Membros da Federacéo Brasileira.

Desfigurada a concepcao original do projeto, do que poderiaresultar s&-
ros prejuizos para a Justica Federd, que seria obrigada a ingtalar e a manter
Unidades em locais que, muitavez, figuram naLe de Organizacéo Judiciaiado
Estado-Membro respectivo, como Comarcade pouco movimento forense, por-
tanto, sem gptidéo parajudificar aingtalacéo de umaVara Federd (nem seesta
acuidar agui, propostadamente, daquestdo de saber se nesseslocaisexistiriam
Unidades da Policia Federal, do Ministério Publico Federa, da Defensoria PU-
blica Federa, Subseccionais da Ordem dos Advogados do Brasil, paramenci-
onar s0 dguns exemplos).

A tramitacéo do projeto, apesar dos ingentes esforcos dapresidénciado
colendo Superior Tribunal de Justica, esteve em compasso de espera, por longo
tempo, apesar de haverem compromissos formais das liderangas dos diversos
partidos politicos que dispdem de representacéo no Congresso Naciond, de
votarem o projeto tal como originariamente foi concebido no STJ.

Felizmente, o projeto foi votado e a sancéo presidencia ocorreu no inicio
do ultimo decéndio de novembro deste ano, o que ndo deixa de ser significativo
€s que, no atua momento politico, acha-se em evidéncia tudo o que disser
respeito asreformas estruturals, notadamente as reformas Previdenciaria, Tribu-
téria e Palitica (foram deixadas sem destaque as dificuldades decorrentes das
eventuais obstrucdes da pauta, sempre freqlentes no dia-a-dia do funciona-
mento parlamentar.)

A ingtalacdo das novas Unidades sera esca onada — umas poucas seréo
instaladas ainda este ano e, asdemai s, obedecerdo aum cronogramacujo termo
final seré 0 ano de 2005.

A segunda das dificuldades, corolério da primeira, diz com 0 escasso
numer o de Juizes Federais e de Juizes Feder ais Substitutos em ativida-
de.

Na ingtdacdo dos Juizados da Quinta Regido, ta como ocorreu em d-
guns outros Tribunais Regionais Federais do Pais, optou-se pelo modelo dos
“JizadosAdjuntos’.
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Que iso dizer que, dguns Juizes Federais Subgtitutos e mesmo Juizes
Federais Titulares de Varas, acham-se presidindo os Juizados Especiais Fede-
rais, agui edi, sem preguizo dafuncdo deauxilio ou da proépriatitularidade
dasVaras nas quais se achem lotados.

E assm nos sais Estados que integram a Quinta Regido (de Sergipe a0
Ceard) sendo de consignar-se que, no caso do Sergipe, 0 Juizado até o primeiro
semestre deste ano, era presidido pelo Juiz Federd titular daPrimeiraVarada
quele Estado, que € o Diretor do Foro e €, também, o juiz suplente do Tribund
Regiona Eleitord daguele Estado, tendo, portanto de subtituir o Juiz titular, nas
eventuals auséncias e impedimentos...

A sobrecarga, portanto, é insuportével, e tudo isso decorre, exatamente,
daescassez de Juizes Federais e de Juizes Federais Substitutos, tal como afirmel
no inicio deste subtopico.

A referéncia a um fato ilustrara adequadamente as afirmagoes feitas até
aqui: refiro-me a circunsténcia de que, somente a partir do més de marco deste
ano, é que a Quinta Regido conseguiu preencher os 21 (vinte e um) cargos, aé
entéo vagos, de Juizes Federais Subgtitutos.

A tercaradificuldade correlaciona-se ao fato de que, na Quinta Regido,
praticamentendo hainteriorizacdo da Justica Feder al devez que, somente
em 2 (dois) dos 6 (seis) Estados-Membros, é que existem Varas Federais em
locdidades do interior.

Situam-se eas nos municipios de Petrolina (PE.) e de Campina Grande
(PB.), sendo de sublinhar-se que, se for considerado 0 nimero de processos
em andamento, Pernambuco e Paraiba sdo, pela ordem, a segunda e aterceira
maiores Segdes Judicidrias da Quinta Regi&o.

E inconcebivel que, contando com duas Varas Federais onde tramitam
cerca de 40.000 (quarenta mil) processos, boa parte deles, de natureza previ-
denciaria, a Subsecdo Judiciaria de Campina Grande ndo tenha podido ofere-
cer, aé 0 momento, os servicos préprios dos Juizados Especiais Federais, 0
que, paraficar S0 ai, € no minimo lamentave.

E tem Sdo assim até agora, por decorréncia de uma redlidade que ainda
néo foi possivel de ser modificada: ade que hafdtade Varas e de Juizes, razéo
maior do acanhado indice de interiorizacdo da Justica Federal na Quinta Regido
e que, por igud, tem obstado a que os Juizados Especiais Federais ainda néo
estgjam afuncionar naslocalidades do interior dos seis Estados aqui jaa udidos.

A quartadificuldade, ndo é de menor importéncia. Refiro-meao fato de
que a Lel n° 10.259, de 2001, ndo criou cargos de auxiliares do Juizo
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(servidoresdo Poder Judiciario, em sentido amplo) e nem fungdes gr ati-
ficadas.

N&o ha Diretores de Secretaria, Andistas e Técnicos Judiciarios, Conta-
dores e Oficiais de Justica nem, tampouco, fungdes gratificadas, cujos vaores
hoje, sabem todos, representa parcela significativa da remuneracdo dos servi-
dores do Poder Judici&io e do Poder PUblico em gerd.

O problema, embora a primeira vista possa parecer smples de ser equa
cionado (costumarse dizer que bastariaremangjar servidoresetudo o mais
estariaresolvido), ndo é, deveras, tdo Smples.

Em verdade o que ocorre € que, sempre que sereclamao remang amento
de servidores de uma para outra Unidade, as Unidades cedentes cuidam de
enviar os servidores menos qualificados e/ou 0s menos “vocacionados’ parao
servigo forense; dém do mais, véem diminuido o efetivo dos seus préprios ser-
vidores, de ordindrio, jainsuficiente para a elaboracdo do servico forense con-
fiado as Varas e aos servicos administrativos e de apoio dos Foros Federais.

No caso especifico dos Juizados, além de terem recebido servidores nem
sempre “entusasmados’ com os novos afazeres, ja sabiam ees, de anteméo,
gue ndo contariam com qualquer possibilidade de perceberem ascifrasreferen-
tes adguma funcéo gretificada

E is0 justamente porque as “fungdes gratificadas’, no caso, ndo foram
criadas — quica com a criagdo das novas Varas, venham elas de exigtir e, com
assm, pelo menos este sendo merecera solucdo adequada.

A proposito de “funcdes gratificadas’, penduricalhos em pecunia que
foram criados com o intuito de minimizar o problemado padréo vencimenta do
servidor publico, fago uma pegquena pausa para referir uma situacéo esdrixula.

Fao do fato de que, no Tribuna ao qua pertenco, hd um determinado
setor em que cada serventuario recebe uma “funcéo gratificada’, vale dizer, é
chefedes proprio.

No afa de por cobro a esta e aoutras “idiossincrasias’ acaso existentes,
pedi a Fundacdo Getulio Vargas, ao tempo em gue estava ha presidéncia da
Corte, a€elaoracdo de uma proposta de reformulagdo administrativa que con-
templasse o Tribuna com uma estrutura adequada e raciond.

Lamentavelmente ndo consegui disponibilidade orcamentéria e financeira
para custear o projeto de reformulacdo estrutural e, portanto, sO me sobga
edimar que aaud administracéo leve avante ainiciativa.

A quintadificuldade, diz com o acanhado numer o de Defensor es PU-
blicos Federais. Na Quinta Regido, tal como destaquel em outro tépico, néo
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chegaadoze o nimero desses servidores, 0 que, hdo de convir todos, € nimero
insuficiente para atender as necess dades dos demandantes, quase todos “ po-
bres na forma da lei” e, portanto, sem condi¢fes de contratar 0s préstimos
profissonais de um advogado.

A situacdo se torna mais inquietante quando se sabe, por exemplo, que
aguns profissonals da advocacia (muito poucos, feizmente) atentos ao fato de
que, nas decisdes condenatorias proferidas nos Juizados Especiais Federais,
ndo haafixacéo de honorérios de sucumbéncia, enxergaram napossibilidade de
dar acausaumvaor “inflacionado”, aformaided para, sem deixarem de patro-
cinar apretenso dos hipossuficientes, receberem acontrapartidaremuneratéria
(os honorérios sucumbenciais em caso de vitdria), mesmo que iso venha de
importar em que aacao tenha de observar o procedimento comum ordinério ou
0 comum sumarissmo, um e outro regulados nalegidacéo processud civil codi-
ficada

Td sorte de expediente, por sinal, tem concorrido para que o Ingtituto
Naciona do Seguro Socid — INSS, se vgja obrigado a impugnar o vaor da
causa (incidente quase sempre acolhido) com a consequiente remessa do pro-
cessado para o0s Juizados Especiais Federais (enquanto isso, fragdes preciosas
de tempo foram desperdicadas para a solucéo da pendéncia e a remessa do
feito para 0 segmento judiciad onde 0 mesmo devater curso).

Mas uma dificuldade; esta se corrdacionaa auséncia, em aguns dos Jui-
zados, de servidores da Previdéncia Socidl.

Ao tempo da ingtdacdo dos Juizados Especials Federais na Quinta Re-
gido, era Procurador-Gerd do INSS o Advogado Marcos Maia, hoje j& apo-
sentado.

A idéiado entdo Procurador-Geral eraade que, em cada Juizado Espe-
cia Federd, funcionasseumailhadaPrevidéncia’, isto € um ou mais previden-
ciarios, teriam acesso, via Internet, aos bancos de dados da Previdéncia, de tal
sorte que, sempre que um segurado procurasse 0s Juizados para resolver as
suas pendéncias, a documentacdo por €le trazida seria previamente examinada
e e 0 caso fosse, a peticdo inicid j& seria indruida com os assentamentos
adminigrativos oriundos da prépria Previdéncia, referentes aquele beneficio ou,
até mesmo, quando fosse 0 caso, 0 segurado seria orientado aprocurar o posto
mais proximo do INSS, se condi¢fes houvessem de que a pendéncia fosse
resolvida independentemente de provocacéo judicial.

Essa“triageminicid”, feitaem relacdo a qualquer demanda, bem poderia
evitar o guizamento de muitos feitos, maxime aguel es que cuidassem de assun-
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tos ja pacificados na jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, sgaem simulas
sgjaem decisOes indiscrepantes e reiteradas dos 6rgaos de julgamento dos Tri-
bunais do Pais.

Sabendo-se que, hoje, ha ainda, um devado coeficiente de litigiosidade
reprimida, essa providéncia da ingaacdo das “ilhas’, muito mais dependente
das iniciativas do INSS do que de qualquer acdo que possa ser carregada a
Judtica Federa de Primeiro Grau e/ou aos Tribunais Regionais Federais, con-
correria de forma positiva para uma maior raciondizacdo no guizamento das
demandas, namedidaem que a“triagem” jamencionada, evitaria o aforamento
de questBes ja solucionadas adminigtrativamente, ou pacificadas em Juizo, mer-
cé do pronunciamento reiterado dos Tribunais sobre determinadas questdes.

A presenca de servidores da Previdéncia nos Juizedos facilitaria, outros-
sim, 0 acesso aos bancos de dados da propria Previdéncia; ora, para proferir
uma sentencaliquida, o juiz prolator da decisdo necessita de dados que, amais
das vezes, somente estdo disponibilizados na propria Previdéncia, posto que,
acOes gjuizadas sob 0 amparo da Lei n° 10.259, de 2001.

Apesar detudo, cumpre que seregistre umaboanoticia: gragas ao empe-
nho da Coordenadoriados Juizados Especiais Federaisda TerceiraRegido (Séo
Paulo e Mato Grosso do Sul) foi conseguido que a Previdéncia Socia disponi-
bilizasse na pagina detrénica daguele Tribund, os eementos informativos ne-
cessarios ao recdculo dos beneficios previdenciérios, fato que em muito vai
auxiliar na elaboracdo dos céculos indispensavels a prolacdo de uma sentenca
liquida, especiamente no que diz respeito com as decisdes em que a Previdén-
cia é condenada a pagar quantia certa.

As dificuldades até agui identificadas, com maior ou menor intensdade,
permeiam atividade de todos os Juizados Especiais Federais em funcionamen-
to no Pais.

Reporto-me, agora, aumaque é especificado Tribuna Regiona Federd
da Primeira Regi&o, sediado em Brasilia, e que aglutina 14 (quatorze) Estados-
Membros da Federacdo, dentre eles, 0 Piaui.

Falo da necess dade de embarcagtes, sem as quais, as popul agdes ribel-
rinhas do Alto (de Belém “paracima’) e do Baixo Amazonas (de Belém “para
baixo”), que néo dispdem de qualquer condicdo para, pelas hidrovias da bacia
amazonica, se dedocarem das localidades onde habitam, muitas delas as mais
remotas do Pais, aé os locais onde funcionam Varas Federais g, di, guizarem
osfetosjudicias que tiverem contraa Previdéncia ou contra a Fazenda Plblica
(sentido amplo da expressdo).
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S6 paraseter umaidéamais proximadadimensdo do problema, anave-
gacdo nas ja mencionadas hidrovias, exigem dois tipos distintos de embarca:
¢bes. umaparaanavegacao nosrios de aguas mais profundas (osdo Alto Ama-
Zonas) e outra para a navegacdo dos rios de &guas mais superficiais (os do
Baixo Amazonas)...

Listadas a gumas das questdes que reclamariam solugdes “vinda de ford’
dos Foros, haveria, mesmo assm, algo que se pudesse fazer paraminorar
pontos de estrangulamento, enquanto a providéncia definitiva ndo fosse defla
grada?

Com adevidavéniaaos entendimentos di ssonantes acaso exigentes, penso
que ago pode ser feito para, pelo menos, atenuar as conseqiiéncias geradas
pelas dificuldades até aqui referidas.

Vegamos, pois, quais seriam,

M ebipas QUE PobEm SeErR ADOTADAS | NDEPENDENTEMENTE DA ATUACAO DAS
OutrAs FuncOEs Estatals

Conquanto eu ndo disponha aqui de dados edtatisticos precisos, ainicia
tivada Coordenacéo da Justica Federd, de redlizar um mutirdo naciond com a
findidade de, se possivel, deixar em dia, em todo o Pais, tudo o que dissesse
respeito aos Juizados Especiais Federais, revelou-se mesmo uma dternativa
dentre as que podem ser utilizadas paraa*“ remocao dos gargaos’, ja bem evi-
dentes nos servigos dos Juizados, maxime no tocante arealizacéo das audiénci-
as de conciliac@o, ingrucéo e julgamento — ha noticia de que em aguns pontos
do Pais, esse ato, por vezes, ja esta a demorar por volta de cento e vinte dias
para ser realizado.

O primeiro mutirdo nacional, denominado “ Por uma Justicapara Todos’,
foi redlizado em um sabado, no dia 26 de abril deste ano, das 9 (nove) as 17
(dezessete) horas.

Teve 0 gpoio da Associacdo dos Juizes Federais do Brasil (Ajufe), e,
mesmo sendo servico voluntério e sem qualquer remuneracdo, contou com a
participacéo de cerca de oitocentos juizes e de mais de mil e duzentos servido-
res.

O projeto foi idedizado pelo ministro do Superior Tribund de Justica
(STJ) Cesar Asfor Rocha, & épocacoordenador-geral daJusticaFederal e pre-
sdente da Turmade Uniformizacéo dos JEFs. O Ministério daPrevidénciatam-
bém garantiu a participacdo de procuradores e de servidores do Ingtituto Naci-
onal do Seguro Socia (INSS).

57




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Os resultados obtidos foram auspiciosos e muito do ja havia em atraso,
pode ser solucionado com sucesso.

Em verdade, dgumas solugdes, bastante asseme hadas aos mutirdes, ja
vinham sendo tentadas; falo, por exemplo, dainiciaiva dos Juizes Federais da
Secdo Judiciariade Alagoas que, em um dos dias da semana, sem prejuizo dos
afazeres préprios da Vara por ees titularizada trabaham, todos eles, com os
processos dos Juizados, oferecendo, portanto, apoio valioso para esse servico
especifico.

Os mutirGes, entretanto, qualquer que sgam a feicdo que adotem, sdo
medidas emergenciais e pdiativas. A solucéo estével do problema residirg, tal
como foi dito d’antanho, nainstalagdo das Varas e dos cargos de Juizes Fede-
rais Subgtitutos.

Uma outra medida que pode ser implementada, correlaciona-se a ques-
td0 da caréncia de servidores e inspira-se na mesma situagao féctica que deu
origem ao surgimento da chamada “ Centrd de Mandados’.

Quando ainda trabalhava como Diretor de Secretaria da Segunda Vara
da Secdo Judicidriado Ceard, nosidos, jarecuados, de 1979 a 1983, jaeram
poucos os entéo assm chamados “ Oficiais de Justica-Avadiadores’ (hoje, Exe-
cutantes de Mandados).

Td dtuaco de fato levou a que, em um outro momento, fossem criadas
as “Centrais de Mandados’.

A idéia era a de que, ja ndo haveria os (hoje) “ Executantes de Manda-
dos’, vinculados aesta ou aguela Vara.

Todos os Executantes de Mandados estariam vinculados a uma “Cen-
tra”, paraonde seriam carreados todos 0s mandados citatorios ou de intimacéo
e, di, digtribuidos entre todos eles.

Assim, os poucos Executantes de M andados existentes, traba hariam para
um ndmero sempre crescente de Juizes Federais, alterando-se o paradigma até
entéo vigente: cada Varacom o(s) seu(s) Executante(s) de Mandados.

Assm também ja se vem fazendo com éxito no Foro Socid da Jugtica
Federd em S&o Paulo: os funcionérios disponivels trabaham com os processos
presididos por todos os Juizes Federais e Juizes Federais Substitutos que presi-
dam feitos dos Juizados Especiais — a experiéncia, registre-se, foi importadas
dos Foros dos Estados Unidos da América, onde de ha muito ja se trabalha
dessaforma

N&o se vinculam eles (os servidores) aumadeterminada Vara. Com isso,
distribui-se melhor 0 servico e raciondiza-se a execucéo das tarefas, a produti-
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vidade é melhormente aferida e os resultados se traduzem em favor dos jurisdi-
cionados.

E sefde dessa experiénciaem curso no Foro Socia de Séo Paulo, per-
mito-me tecer breves consideragOes sobre o processo virtual, experiénciaexi-
tosa que, assm espero, em breve sera “lugar comum” nos Juizados Especials
Federais do restante do Pais.

Em brevissmaslinhas, funcionaassm: apeticdo inicid e osdocumentosa
elaem apenso so digitalizados — este servico éterceirizado — e, dai por diante,
todos os atos so praticados e armazenados virtualmente.

O sistema € seguro e proporciona uma tramitacéo processuad muito mais
&jil do que atradiciond —fdo da tramitacdo que decorre dos procedimentos
processuai s que reclamam areducdo atermo, de todos 0s atos do processo ou,
pelo menos, dos atos essenciais dele.

No processo virtud os atos podem, afina, ser gravados em midia apro-
priada (CD-Roms) o que garante, em termos préaticos, a perpertuidade deles
(guardados adequadamente, os CD-Roms tém durabilidade excepciond).

Além do Tribund Federd de Séo Paulo (Terceira Regido), o Tribuna do
Digrito Federal (Primeira Regido) e o do Rio Grande do Sul (Quarta Regi&o)
também ja utilizam o processo virtud.

Na Quinta Regido, € proposito da atual presidente, Desembargadora
Federa Margarida Cantardlli, iniciar essamesmaexperiéncia, comegando pelas
SegBes Judiciérias de Pernambuco e de Sergipe, locais onde ja existem condi-
¢Oes técnicas para 0 uso dessa novidade tecnol dgica.

O dgtema utilizado pelo Rio Grande do Sul € um pouco diferente do
posto em prética em So Paulo.

L4 o que s pretende € que a peticdo inicia e os documentos sgjam
encaminhados virtuadmente aos Juizados, pelo proprio advogado, de tal sorte
gue a etgpa da digitdizacdo, induvidosamente onerosa, sga posta de lado —
somente seria utilizada em relagéo, por exemplo, aos jurisdicionados que com-
parecem aos Juizados e postulam sem procurador congtituido (nas causas de
até vinte sd&ios minimos, € bom recordar).

Legd e tecnicamente, is0 € possivel? A resposta ha de ser afirmativa
basta que assm o advogado como a Justica, empreguem a criptografia e a
certificagio e aassinaturadigital.

Esses meios técnicos, cujas utilizagdes ja se encontram regulamentadas,
permitirdo: 8) que apeticéo inicid e os documentos (ja digitalizados no proprio
escritorio de advocacia) sgjam enviados criptografadose por email paraa
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Justica (o trafego desses dados el etronicos sera seguro, isto €, estara resguar-
dado de ateragdes por terceiros, alheios a relacéo processua que vier de ser
ingtaurada); b) que o Judiciario saiba que aquel es documentos provém deste ou
daquele escritdrio de advocacia, ou melhor, deste ou daquele computador que
se achaingtalado neste ou naguele escritério profissona, que € paraisto que se
apresta a certificacao digital; c) queainicid foi eetronicamente subscrita por
este ou por aguele advogado (€ precisamente esta a utilidade da assinatura
digital —que ndo se pense que aassinatura digital € a escanerizacdo daassina
tura do advogado que subscreve a peticéo inicid).

Recebida documentaco, a Distribuicao, por e-mail, enviara parao
Patrono da causa, o protocolo eetrénico relativo aquelarecepcdo e o advoga:
do ao abrir o e-mail saberaque amaquinanaqual foi gerado aquele documento
eletronico, estainstalada na Justica, que o servidor que subscreveu o protocolo
eletrénico € do Poder Judiciario e que o protocol o e etronico trafegou em segu-
ranca pelarede, pois se encontra devidamente criptografado.

E este, salvo melhor entendimento, o viés técnico mais adequado e menos
oneroso — a digitalizacdo de cada papel envolve um custo e, como ha sempre
muitacoisaaser digitaizada, esses custos poderdo inviabilizar o processo virtu-
a; afinal, as verbas para pagamento de servico de terceiros (relembre-se que,
no Foro Socia de Sdo Paulo, estatarefa é confiada a terceiros) ndo so exata
mente uma expressao apropriada do que se possa entender por abundancia...

E claro que, em relagio ao jurisdicionado que comparece a Juizo para
postular cifras que ndo ultrapassem os 20 (vinte) saarios minimos, tal como
estabelecido na L e reguladora da atuagéo dos Juizados Especiais Federais, 0s
documentos que forem por e oferecidos, teréo de ser digitalizados nos Juiza-
dos, por terceiros ou por servidores da Justica (o segurado, de per se, nem
sempre tem acesso aos recursos tecnol gicos aqui descritos).

Mas, ha de se convir, a quantidade de questdes envolvendo tais vaores,
talvez ndo ultrapasse o nUmero de feitos cuja expressdo econdmica sgja mais
avantgada. E ndo se deve esquecer que, mesmo nas questdes equivaentesaaté
20 (vinte) sdé&rios, 0 segurado ndo estaimpedido de contratar advogado...

Tdvez venha a baha a objecéo de que, a utilizacdo de criptogr afia, de
certificacdo digital e de assinatura digital, exigem o0 emprego de eevadas
somas, certamente ausentes da redidade orcamentéria do exercicio em curso.

A criticaé procedente. Criptografar, certificar e assnar digitamente, em-
pregando-se nessas operagdes as chamadas solugdes proprietérias (estou a
fdar de software) envolve, com efeito, cifras avantgjadas.
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Todavia, tudo is0 pode ser redizado com 0 emprego de softwares de
codigo aberto, ou sga, aqueles que ndo se submetem as lei's que protegem os
direitosdo autor, os copyrigths, massim, asLicencas PUblicas Gerais (asGPLYS),
hoje, uma redidade féctica que rendeu ensgo, inclusive, a que se possa faar
(jocosamente) em copyl efts, 0 que estabelece um linde definitivo entre o que €
programado sob o sistema de codigo-fonte fechado e o que € programado
sob o sistema de codigo-fonte aberto.

Ponho de lado estas idéias porque mais despertariam a atencdo de uma
platéia composta por profissionais dainformética, 0 que ndo é 0 NOSSO Caso.

Mas permanego a disposicao dos que, por acaso, desgjem saber ago
mai's acerca das possibilidades técnicas desse tipo de softwar e, presentemente
utilizados, sem reservas, por empreendimentos como o Y ahoo, IBM, American
Airlines, Sun, Oracle, dentre outros, e sem perder de vistaamaxima, segundo a
qud, tudo o que possa por em xeque padrdes culturals (e as suas eventuais
expressdes pecuniarias) arraigados, € sempre visto com enorme desconfianca...

Fecho o paréntese para consignar que, antes de deixar a presidénciado
colendo Tribuna Regiona Federd da Quinta Regido, pedi a Divisio de Infor-
maética que e aborasse um projeto contemplando a utilizacdo, nos processos em
andamento na Quinta Regi&o, dessas possibilidade técnicas.

Os vaores necessrios as aguisicdes de equipamentos e programas (a
parte 0s servigos que seriam executados mediante terceirizacdo) para oS s&is
Estados que fazem a areaterritoriad da Quinta Regido, ndo ultrapassariam os R$
200.000,00 (duzentos mil reais), cifraque, em principio, € mesmo em selevan-
do em contaoseventuais* contingenciamentos’, Ndo pode ser cons deradaexor-
bitante ou impossivel de ser obtida.

E em arremate convém consignar que, dentre as vantagens do processo
€letronico, destacam-se a substancial economiade no tempo de suatramitacao;
aeconomiaanud de papd eimpressao no vaor de goroximadamente R$ 54 mil
por vara; e aeconomia de espaco fisico nos féruns, dispensando a necessidade
de grandes areas para a guarda e arquivo de processos.

ProviDENCIAS cuJA IMPLENTACAO DEPENDE DO PODER JUDICIARIO
As providéncias das quais estava a cuidar, ndo dispensam ainiciativa de
outras funcdes estatais—fa 0 da necessidade de edicéo legid ativae/ou de suple-

mentacdo orcamentdria, quando for o caso, paraaadogéo de agumas das me-
didas até aqui eshocadas.
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Outras h4, entretanto, que estdo na agada exclusiva do préprio Poder
Judiciario e, portanto, podem ser implementadas de formamais clere.

A primeiradeasrel aciona-se a necessidade de os Tribunais ndo descura
rem no exame de matérias que, tendo por base fatos relacionados a atividade
judicante dos Juizados Especiais Federais, s8o impugnados nos Tribunais Regi-
onais Federais pelaviado Mandado de Segurangaou do Agravo de I nstrumen-
to.

E 0 que setem chamado conrriqueiramente de, tentativa deor dinariza-
¢ao do procedimento dos Juizados Especiais Feder ais, pondo-se de lado,
progressivamente, adisciplinaprocessual daLe 10.259, de 2001, passando-se
autilizar, cadavez mais, as normeas de procedimento consubstanciadas no Codi-
go de Processo Civil, tal como se encontra em vigor.

A esserespeito, trago a colagdo, trés questdes apreciadas, ndo faz muito
tempo pelo Tribund Federd da Quinta Regié&o.

O Indtituto Nacional do Seguro Socia — INSS, gjuizou Mandado de Se-
guranga contra ato praticado pelo MM. Juiz Federa de Alagoas que, em aten-
cao asdisposicdesdale 10.159, de 1991, determinou a Previdéncia que efe-
tuasse 0 depdsito, aordem do Juizo e para pagamento ao segurado, de vaores
referentes ao beneficio “pensdo por morte’.

Entendeu o INSS que, ndo sendo atacavel o ato contrao qua seinsurgia,
por recurso proprio, competiria ao Tribuna apreciar a agdo de seguranca em
face de afrontaa direito liquido e certo, qual sga, o do INSS n&o efetuar dire-
tamente 0 pagamento de requisicéo de pequeno valor, nos termos dos artigos
7°, X1 €23, 88° daLe 10.266, de 2001, que dispdem sobre as diretrizes para
adlaboracao dale orcamentéria de 2002.

A medidaliminar foi indeferidapelo reator e, contraessadeciso, 0 INSS
desafiou Agravo Inominado.

A matéria veio ao exame do eg. Plen&rio e, por unanimidade, negou-se
provimento ao recurso; confira-se o teor da ementa:

“MANDADO DE SEGURANGA. AGRAVO INOMINADO. JUIZA-
DO ESPECIAL FEDERAL. REQUSICAO DE PAGAMENTO.

A Le rP 10.266/01 (art. 23, 8 8°) preconizaque as requisi¢des de peque-
no vaor, nos termos do § 3° do art. 100 da Congtituicéo Federal, seréo
feitas pelo juiz da execucdo diretamente ao Tribuna competente, a quem
competira organizar as requisicdes em ordem cronol ogica.
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Entretanto, aL e n°10.159/01, que dispde especificamente sobre aingti-

tuicdo dos Juizados Especiais Civeis e Criminais no ambito da Justica
Federd, estabelece (art. 17) que aobrigacdo de pagar quantia certa serd
cumprida em sessenta dias, contados da entrega da requisicdo, por or-

dem do Juiz, a autoridade citada para a causa.

Ausente a plausibilidede do direito materid, mantém-se o indeferimento
daliminar. Agravo inominado do INSS improvido.

Em 16 de outubro de 2002 (data do julgamento), Rel. Desemb. Federd
Paulo Roberto de OliveiraLima.”

Deoutrafeita, o INSS desafiou Agravo Regimental contra ato do relator
que, liminarmente, e por entender ser inadequadaaviadeita, indeferiu apeticéo
inicid de umaAcdo de Seguranca

O INSS havia aforado o writ contra ato judiciad monocrético que deter-
minara o imediato cumprimento de sentenca proferida no Juizado Especid Fe-
deral do Ceara, sob 0 argumento de queal e 10.259, de 2001, somente con-
templava a possibilidade de irresignacéo contra medidas cautel ares, despacho
denegatdrio de seguimento a recurso e contra sentenca definitiva

Quanto ao mérito, argliiu a necessidade da expedicdo de Requisicéo de
Pequeno Vdor enderecada ao Tribunal respectivo, naformadalei 10.266, de
2001, e da Resolucéo 258, de 2002, do eg. Consalho da Justica Federal.

O Plen&rio, sem discrepancia, negou provimento ao Agravo Regimenta e
naementase|é

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. JUIZADOCS ES
PECIAIS FEDERAIS. MANDADO DE SEGURANCA. INDEFERI-
MENTO DA INICIAL. DECISAO MANTIDA.

1. N&o tendo 0 INSStrazido argumentos robustos aensgar areformade
decisio que indeferiu liminarmente agdo mandamenta, por inadequacéo
davia€deita, € de se negar provimento ao regimenta ofertado, mantendo
adecisdo impugnada

2. Agravo Regimentd improvido. Recife, 26 de fevereiro de 2003 (data
do julgamento). Relator: Desemb. Federa Luiz Alberto Gurgd de Faria”

Questdes relacionadas a competéncia dos Juizados Especiais Federais
também ja foram suscitadas junto ao Tribund; atente-se para a solucdo estam-
pada na ementa a seguir reproduzida:
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“CONFLITODE COMPETENCIA. JUIZADO ESPECIAL FEDERAL
CIVEL. COMPETENCIA. RESOLUCAO N° 02, DE 20.02.2002 —
TRF 52 REGIAO.

- A competéncia dos Juizados Especiais Federais no ambito do TRF da
5% Regido se restringe, no tocante as agoes previdencidrias, as questdes
relativas ao regime gera de Previdéncia Socid.

- Hipdtese em que o direito discutido € de servidor vinculado ao plano de
seguridade socid, abergado no art. 40 daLEX LEGUM — 1988 —e na
Lel Federa n°8.112/90.

- Competéncia do Juizo suscitado (Conflito de Competéncia 755-
PB.,Pleno, em06/11/2002, un.,in DJU. 25/02//2002, p. 731, Rel. Des.
Federal Paulo Machado Cordeiro.”

O gue se quer destacar com a transcricao desses trés acordaos é que,
voltae meia, aghes de seguranga ou Agravos de Instrumento estéo aser guiza
das com o fim, sendo direto, pelo menos obliquio, de trazer as questOesintrinse-
camente imbricadas com a sistemética processua propria da Lel 10.259/91,
para os procedimentos da legidacdo genérica, sgja a codificada ou a extrava-
gante.

Orabem, seassm passar aser, 0 procedimento enxuto e simplificado dos
Juizados serg, progressiva e inexoravelmente, subgtituido pelo procedimento
padréo (o comum ordin&rio) tratado na legidacdo processud civil codificadae
nas leis extravagantes em vigor.

Tanto que isso ocorra, a celeridade, que tem sido até agui a ténica na
atuacao dos Juizados Especiais Federai's, serasubstituida pelamorosi dade; cum-
pre que assm ndo aconteca.

Uma outra providéncia que se impde, malgrado as objegbes que o tema
sempre suscita, € amanutencdo da sistemética na Resolucdo 258, de 2002, do
colendo Conselho da Judtica Federal.

Apenas para recordar, nesse ato estabeleceu-se sistemaética distinta da
referidanale 10.259, de 2001, no que tange arequisi¢do dos créditos neces-
S&ri0s ao pagamento das condenagdes judiciais impostas a Unido, as entidades
autérquicas e fundacionais, e entidades outras de direito publico.

Na prética, aFazenda PUblicapassou aenviar parao Conselho daJustica
Federd os valores devidos e o Consgho por sua vez, tanto que provocado
pelos presidentes dos Tribunais, aenviar paracada Tribuna osva ores das con-

denacdes passadas em julgado.
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A vantagem dessa sisemdtica é a de que, na prética, segundo se tem
constatado, diminuiu o lapso de tempo entre o transito em julgado e o pagamen-
to efetivo do valor devido.

Em média, os pagamentos tém sido efetuados em prazo que oscila entre
54 (cinglienta e quatro) e 56 (cinqlenta e seis) dias, portanto, inferior aos 60
(sessenta) dias referidos na Le dos Juizados Especiais Federals.

Jaouvi em varias oportunidades criticas acidas a0 Sstema posto em pra
tica

A extracdo da Requisi¢éo de Pequeno Vaor (€ uma das objecdes) € de-
morada e burocrética, notadamente em se levando em conta 0 nimero, quase
sempre acanhado, de servidores responsavels pelo cumprimento das determi-
nagdes dos Juizes Federais que trabalhem com os feitos dos Juizados.

S0 isx0 ja seria suficiente, diz-se com énfase, para que se retornasse a
ssematicadale, bem maissmplese, por igud, eficiente.

Sal que ha argumentos de irrefutavel densidade em favor do retorno ao
sgemaorigind; ndo vou declinalos aqui.

Mas h4, por outro lado, um fato que ndo pode ser posto de lado.

E f&cil ao gestor do Orgdo sucumbente, “criar preferéncias’ parao paga-
mento desta ou daquel arequisicao o que, convenhamos, desatende aos ditames
conditucionais e legais.

Quem quer quetenha presidido um Tribuna Federd sabe que, napréatica,
notadamente a Previdéncia, cria uma ordem cronoldgica prépria, remeten-
do para o Tribunal os valores correspondentes aos precatorios eleitos
para pagamento segundo oscritérios que a propria Previdéncia eleger.

E como se fosse juridica e fécticamente possivel olvidar que a ordem
cronolégica, em tema de pagamento de condenagfes judiciais impodtas a Fa
zenda Publica, é formada a partir da data do ingresso do precatorio (ou da
Requisicdo de Pequeno Vaor) no protocolo do Tribunal.

E fato consabido que as representagdes dos diversos 6rgaos pliblicos nos
Estados, recebem pressdes de toda ordem para “ darem preferéncia’ aeste ou
aquele pagamento.

Tanto isso é verdadeiro, e tanto a sisteméti ca de repassar os val ores devi-
dosao Conselho da Justica Federa (no caso dos Juizados) revel ou-seformade
coibir quaisquer possibilidades de “preferéncias’ que, na edigdo do dia 20 de
abril deste ano, o Di&io de Sdo Paulo estampou ha pagina “B1” do caderno
“Economid’, a seguinte noticia:

“O Governo decidiu mudar a forma de pagamento dos precatérios (...)
de 2003. A dteracdo ocorre com as agies de revisao de beneficios pagos pelos
Tribunais Regionais Federais (TRFS) e as de natureza dimentar (...)".
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Até agora, 0s recursos para o pagamento dos precatorios eram distribu-
idos as gerénciasregionais do INSS, que se encarregavam de fazer os deposi-
tos dos créditos nas contas dos tribunais (TRF e TRT) para entéo chegar as
maos dos segurados, por meio dos seus advogados. A partir deste ano, o Te-
souro Naciond efetuara os depdsitos diretamente nas contas dos Tribunais.
Com a medida espera-se redizar de forma mais rpida 0 pagamento destas
dividasjudicias.

Data vénia, para mim a inovacao é o reconhecimento forma de que, o
depdsito direto nacontado Tribund (ou do Conselho) diminaas possibilidades
de interferéncias que as préticas até entdo em vigor favoreciam, sendo que, se
quebra houver na ordem cronoldgica, sujeitard o gestor do Tribund (o presi-
dente, no caso) as sancles civeise penaisaque dudeal el de Responsabilida
des.

S6 iss0 jabastaria, segundo penso, parando se dterar asistemédtica atu-
amente posta em prética, por conta da Resolucdo multireferida do Consalho
da Justica Federdl.

Quanto ao trabalho paraaemissio da“RPV”, € s0 seguir o disposto na
Resolucdo 258 e deixar o editor de textos fazer o resto (textos mesclados,
inclusive); afind, quanto maisrepetitivaatarefa, maisrapidamente aexecutaraa
maquina...

E jaque mencionei de novo a Resolucdo 258, convem estar atento para
o fato de encerrar tal ato normativo, um evidente esforco no sentido da padro-
nizac&o de procedimentaos, providéncia sadia que so contribui paraaagilizacéo
dos feitos que estggam em andamento.

A padronizacdo, por sinal, pode e deve ser incentivada no tocante ao
maior nimero de atos processuais (sentido amplo) possivels.

Vae, por exemplo, no tocante ao proprio funcionamento das Turmeas
Recursais (fa o dos atos processuai s proprios do julgamento e, mesmo, dapro-
priaformade redizar as sessdes de julgamento, até mesmo as da Turma Naci-
ona de Uniformizac&o).

A video-conferéncia é recurso técnico que pode ser utilizado com éxito
para aredizacdo das sessbes de julgamentos desses 6rgaos.

SO s precisaria interligar as diversas Unidades da Judtica Federa de
Primeiro e Segundo Graus do Pais e, com certeza, avideo-conferénciatornaria
mai s rgpido atomada de decisoes.

A solenidade de posse da nova mesa diretora do Tribunal Federd da
Quinta Regi&o, ocorrida no dia 31 de mar¢o deste ano, foi transmitida por
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video-conferénciaparaduas das sei s Segoes Judi ciérias da Quinta Regido (Per-
nambuco e Rio Grande do Norte).

E s0 ndo foi para todos as Segdes e SubSegtes da Quinta Regido por-
que, lamentavelmente, ndo havia disponibilidade orcamentéria e financeira para
equipar as Segdes dos Estados nédo listados no item antecedente (Sergipe, Ala
goas, Paraiba e Ceard).

Caberegistrar que, no dia5 de agosto de 2003, ha pouco tempo, portan-
to, 0 Sstema de video-conferéncia possibilitou a redizacéo da primeira
de julgamento da Turma Naciond de Uniformizaco.

A iniciativa espancou as dvidas dos que imaginavam ndo ser possive a
um 6rgdo julgador colegiado julgar os feitos de sua competéncia sem que 0s
juizes egtivessem fisicamente reunidos em um dado locd, tal como SOi ocorrer
com as sessfes de julgamento das Turmas, Camaras, Plenos e Cortes Especials
dos Tribunais de todo o Pais.

E certo que houve um contratempo: atransmissio do som e daimagem se
faz vialnternet. E se esses dados (som eimagem) trafegarem em baixavel ocida-
de — digamos 56 Kbps — (cinguienta e seis quilobaites por segundo) a reunido
ndo setornapossivel porque alentiddo no tréfego compromete aredizacdo dos
trabal hos.

Foi iss0 0 que ocorreu na sessao de julgamento do dia5 de agosto: pou-
cosfeitosforam julgados por conta dando utilizacdo da“banca larga dedicada’
na video-conferéncia.

A uniformizacdo nacoletae no armazenamento dos julgados dos Juizedos
Especiais Federais de todo o Pais, em bancos de dados, que poderia ser aces-
sados de qualquer ponto do Pais, mercé da utilizagdo de softwares igudmente
padronizados, em muito auxiliard os juizes na solucéo das demandas que Ihes
forem submetidas.

E auniformizacéo de formulas e de formulérios (falo de atos processuais
de rotina, enfim, de tudo o que fosse possivel, preservando-se, € intuitivo, a
liberdade do magistrado de decidir aquestéo consoante 0 seu livre (e motivado)
convencimento, facilitaria sobremodo o trabaho do proprio juiz e dos servido-
res, cabe repetir, sempre em nimero insuficiente.

Uma outra providéncia correl aciona-se a questao das pauta de audiénci-
as. fatam juizes leigos (poderiam pactuar os acordos e oferecer as bases para
gue o juiz elaborasse a sentenca); a possibilidade das audiéncias coletivas que,
a0 menos na Quinta Regido, ainda ndo foi bem explorada.

E porgue ndo dispensar a audiéncia sempre que a matéria fosse “s0 de
direito”, ou melhormente dizendo, quando as questdes féticas fossem incontro-
versas?!
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A montagem de um grande banco nacional dedados, sediado em Brasilia,
por exemplo, onde tudo 0 que se correlacionasse aos Juizados (todos osjulga
dos das Turmas Recursais e da Turma de Uniformizacéo estariam disponiveis
paratodo o Pais) se faz imprescindivel.

No tocante amaterial de uso permanente (computadores, escaneres, im-
pressoras, leitora Opticas de codigo de barras, gravadores, filmadoras etc.),
convém lembrar que a Receita Federal, sempre que provocada, tem colabora-
do doando parcelas sgnificativas de bens gpreendidos...

Aindaem relacdo amaterial de uso permanente, os Juizadosteriam prefe-
réncia para receber maguinas novas (adquiridas ou provenientes de doacéo) e
MESMO as mals antigas de outros setores.

A questdo daelaboracdo dos calculos, ponto de estrangulamento naliqui-
dacéo das sentencas — € pequeno 0 nimero de contadores dos quadros — po-
deriacontar com o gpoio de contadoresterceirizados (os do Juizo supervisiona:
riam os cd culos feitos pelos terceirizados).

Por outro lado, ndo se pode conceber que a conta de liquidagéo de uma
sentenca proferida nos Juizados Especiais Federai s da Quinta Regi&o, apresen-
te resultados digtintos dos cdculos de uma outra, em tudo idéntica a primeira,
que tenha sdo guizada no Tribuna Regiona Federa da Segunda Regiéo.

Quer iss0 dizer que é preciso uniformizar os programas (softwar es) utili-
zados para a elaboracdo dos cé culos em todas as Regides do Pais.

Para tanto ja estdo em curso estudos conjuntos do pessoa das areas de
informética e das contadorias dos Foros de todas os Tribunais do Pais que,
juntos, estdo traba hando para que asituacao referidano parégrafo antecedente
—gtuacdo facticaigud e caculos com vaores digtintos em face de haverem sido
redlizadas nesta ou naquela Regido -, ndo mais possa ocorrer.

O _egtabdlecimento de critérios distintos para a afericéo da atividade de-
senvolvidas por juizes e servidores é necessaria (as corregedorias e o proprio
Consalho da Justica Federal poderiam incumbir-se dessa empreitada).

Uma providéncia de largo acance foi recentiss mamente levado a efeito:
fao da vidta fata pelo entdo ministro Coordenador da Justica Federal, Ruy
Rosado, ao Minigtério da Marinha, com vigtas a construcdo de embarcagtes
para 0s Juizados Especiais Federais da Primeira Regido.

Acompanhado do presidente do Tribunal e da Coordenadora dos Juiza-
dos Especiais Federais, 0 ministro e as demai s autori dades que com ele compa-
receram ao Minigtério daMarinha, ouviram a boa noticia de que ha a possibili-
dade orcamentéria e financeira de se dar inicio a construcéo dos dois tipos de
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embarcagdo mencionadas em outro topico desta exposi¢do, sendo que oS cus-
tos deverdo situar-se por volta de R!1.000.000,00 (um milh&o de reais) para
cada unidade.

Enquanto isso, assegurou-se que os Juizes e os servidores da Primeira
Regido poderiam utilizar-se das embarcagtes que aMarinhaja mantém no Alto
e no Baixo Amazonas, oferecendo as populagBesribeirinhas, servicosde assis-
téncia médica, oftalmol 6gica e odontol dgica, dentre outros.

A embarcacdo “Tribund’, levou os servigos da Justica as popul ages ri-
beirinhas da Amazonia e, no Ultimo dia 20 de novembro, uma nova viagem foi
encetada nas hidrovias daquelaregido do Pais.

Pode-se, portanto, ter como certo o fato de que, ao longo do proximo
ano, os Juizados Especiais Federals itinerantes continuardo atuando, efetiva-
mente, na Regido Norte do Pais.

Osfeitos submetidos ao exame da TurmaNaciona de Uniformizacdo néo
pagardo custas.

E medida concreta que constara da Resolugio a ser expedida pelo Con-
selho da Judtica Federd, regulamentando o funcionamento desse 0rgéo de cU-
pula dos Juizados Especiais Federals.

N&o e precisa s0 de Justica rgpida; hd, por igual, a necessidade de que
sga da efetivamente acessivel a todos os hipossuficientes.

A Coordenagéo Geral da Justica Federa cuidara de informar ao egrégio
Supremo Tribuna Federd e ao colendo Superior Tribuna de Justica, quais os
feitos ja apreciados pea Turma Naciona de Uniformizacéo, cujos enunciados
tenham sido objeto de recurso perante esses dois Tribunais agui mencionados.

A finalidade da medida sera permitir as Secretarias do Supremo e do
Superior Tribuna, incluirem em pauta e assegurarem preferéncia para o julga:
mento, as matérias que jatenham sido objeto de expedicéo de enunciados pela
TurmaNaciond de Uniformizac&o.

Assm, virAmais répidaasolucdo da pendénciae, de uma Unicaassentada
de julgamento (sgja do Supremo sgado STJ) milhares de feitos serdo definiti-
vamente julgados, 0 que S0 vira de encontro a0 anseio mais legitimo de cada
jurisdicionado.

OutrAas M EDIDAS

A criago das novas Varas, por mim mencionada no inicio deste expos-
¢ao, fez surgir o propésito de quetodas elas—as 183 -, venham aser Varas dos
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Juizados Especias Federais e que funcionem nas cidades do interior dos Esta
dos nas quais ndo hgaVara Federd.

E tera de ser mesmo porque, apartir de junho 2004, toda a matéria de
competéncia da Justica Federal de Primeiro Grau, cujo valor da causa
nao ultrapasse os 60 (sessenta) salarios minimos, poder & ser ajuizadas
nos Juizados Especiais Federais.

Portanto, somente se todas as novas varas, ou pelo menos se uma ex-
pressivamaioriade asndo for instaladacomo Varade Juizado Especid Federd,
€muito provave que ndo havera como se possa dar atendimento célere
a todas as novas agdes — e ser 80 muitissmas -, que passarao a ser de
competéncia dos Juizados Especiais Feder ais.

SO para seter umaidéa do que a atuacao dos Juizados Especiais Fede-
rais ja esta a representar basta que se sublinhe que, no Estado do Piaui, ho
periodo de oito de abril de 2002 (data da ingtalacéo dos Juizados Especiais
Federais) a21 de novembro de 2003, enquanto nas quatro Varas comum Fede-
rais estéo em tramitagdo 18.716 processos, naVarado Juizado Especia Fede-
ral jatramitam 10.844 processos, e atendéncia que se percebe € ado aumento
gradativo dos processos que estdo a ser distribuidos para os Juizados Especiais
Federais...

Estas perspectivas preocupam e parece vir de encontro a essa preocupa-
¢ao, o Movimento pela Eficiéncia do Poder Judiciario Braslero, iniciaiva da
Associagdo dos Magistrados Brasileiros que tem por objetivo “ ... reunir e ca-
talisar esforcos naformulacéo de propostas para a agilizagéo da prestacéo
de servicos a populacdo...” , “ ... trabalhando para encaminhar as propos-
tas administrativas a todos os tribunais de justica do pais e, aos que impli-
cam em alteracOes legais, ao Congresso Nacional na forma de Projetos de
Le.” (ver http://mwww.amb.com.br)

O movimento sera permanente ao longo de 2004, e redizara seminarios
para“ ... debater as propostas elaboradas, e no seu encaminhamento aos
tribunais e ao Poder Legidativo para as devidas alteractes na legislacéo
infraconstitucional.” (ver http://mwww.amb.com.br ).

Quem sabe se ndo seria 0 caso de se propor a modificacéo legidativa,
mediiznte supresséo da parte final, do disposto no art. 20 da Lel 10.259, de
1991~

Afind, se os Juizes dos Estados-Membros decidem matéria previdencia
rig, tal como estatuido no § 3° do art. 109 da Congtituicéo Federal em vigor,
porque ndo se poderiaadmitir aaplicacdo dosditamesdal e 10.259, de 2001,
Nno juizo estadua ?!
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Trago o problema a balha porque, se em aguns Estados do Sul, juizes
estaduai s tém admitido e processado ages previdencidrias cujo vaor dacausa
né&o ultrapasse o eqliivaente a 60 (sessenta) sdérios minimos, valendo-se do
procedimento consagrado na Le 10.259, de 2001 (apesar da dicgdo da
partefina do art. 20), no Primeiro Congresso Nacional dos Juizados Especials
Federais, redizado em Brasilia(DF-.) preva eceu o entendimento segundo o qud,
Se 0 segurado desgar gjuizar a sua postulacéo contra a Previdéncia, perante o
Juizo de Direito da Comarca onde resida, o processo seriaregido pelas dispo-
sicles constantes do Cadigo de Processo Civil - CPC, notadamente as que
cuidam do procedimento.

Sendo assim, o jurisdicionado que ndo disponha de recursos pecuni&rios
para se dedocar até a cidade onde os servicos dos Juizados Especiais Federais
estgiam disponiveis, sera pendizado com aesperade umadecisio judicia defi-
nitiva que, em face das normas procedimentais do CPC, ndo estara disponivel
Sendo apos 0 decurso de cinco ou mais anos.

O acesso a Judtica, e o direito de obter uma decisio judicia célere e
efetivaem lapso de tempo de razodve , ndo serdo umaredidade paraessejuris-
dicionado que, justamente por conta da propria hipossuficiéncia, suportaracom
mals ese gravame.

Masnao seria assim se 0s juizes estaduais passassem ajulgar es-
sas questdes — falo das previdenciarias que ndo ultrapassassem o valor
de alcada referido na Lei 10.259/2001 (e é 6bvio que o procedimento a
ser utilizado seria 0 dessa mesma lei e ndo os da legislacdo processual
codificada).

Das decisbes que fossem proferidas, caberiarecurso paraaturmarecur-
sd federa do Estado-Membro no qual se situasse o Municipio onde 0 segurado
daPrevidénciaresidisse, observando-se, apartir dai, asistematicarecursa pré-
pria dos Juizados Especiais Federais. procedimento de uniformizagéo perante
as Turmas Recursais Regionas e incidente de uniformizagdo perante a Turma
Naciona de Uniformizaco, caso assm se fizesse necessario.

A Requisicéo de Pequeno Vdor (RPV) extraida no Juizo Estadud, seria
encaminhada ao presidente do Tribunal Regiona Federd e o pagamento seria
feito com as mesmeas cautelas e formalidades observadas quando da paga de
condenacdes derivadas de sentengas proferidas nos Juizados Especiais Fede-
ras.

Quicase digaque a Previdéncia Socid arcariacom enormes dificuldades
para eshocar a prépria defesa, toda vez que a acdo tramitasse em Comarcas
remotas.
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Emboranéo se possa desconsiderar aaegacdo, penso que seria possivel
assegurar-se a Previdénciaapossibilidade de credenciar, tal jao faz o Banco do
Bras| (a0 menos para algumas agdes), por exemplo, advogados da prépria
Comarca onde residisse 0 segurado.

A linhade defesaa ser adotada, poderiaser aque aPrevidéncia, por seus
procuradores, reputasse pertinente, e 0 advogado credenciado a sustentariaem
Juizo.

Para 0s segurados das comunidades mais remotas de todo o Pais, o exer-
cicio desses aspectos da cidadania seria ago concreto.

O movimento das Comarcas seriaincrementado, inclusive no quediz com
a propria economia do Municipio — h& registros de Municipios do Sul do Pais
nos quais as lojas de detrodomeésticos, por exemplo, reforcaram a aquisicéo
desses bens, em face das compras feitas pelos que receberam os vaores que
Ihes eradevido pela Previdéncia

A prépria Previdéncia contabiliza resultados positivos (gpesar das con-
denagdes), por conta da economia decorrente dos acordos— ainda em percen-
tuais timidos — que séo convolados, ponde-se termo as demandas.

E o Poder Judicidrio daNacdo poderiaservir aindamaise melhor acole-
tividade, sempre sequiosa de Justica; enfim, todos ganhariam.

CONCLUSOES

Imagino que outras tantas providéncias poderiam ser sugeridas aqui, sem-
pre com o fim de que a performance dos Juizados continuasse a ser tal como é
ou, se possivel, melhorasse aindamais.

Essas que arrolel a0 longo desta exposi¢ao, segundo penso, SGo as mais
importantes; as que ainda ndo estejam a ser implementadas, que 0 sgam sem
tardanca.

A Ordem dos Advogados do Brasil sempre se mostrou atenta e partici-
pou ativamente de todos os esforgos no sentido do aperfeicoamento do regime
democrético entre nés.

Com certezando sefurtard de emprestar aos Juizados Especiais Federais
0 gpoio que for possivel e necessario para a continua melhoria dos servigos
deste novel segmento do Poder Judiciario do Pais.

Velar para que aatuacao dos Juizados Especiais Federais possavir aser
continuamente aperfeicoada, é trabahar pela conquidta diaria da democracia
gue desgjamos e merecemoas.
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Se assim continuar a sex, e €S0 0 que desgo e aquilo no que acredito,
dentro em breve, novas necess dades serdo detectadas e novas solucdes serdo
propostas.

Afina, se ndo é possivel fazer tudo o que € preciso ser feito, que sefaca,
sem delongas, 0 que € possive fazer: agratidéo dosjurisdicionados (leia-se, de
toda a sociedade brasileira) seré permanente.

Muito obrigado.
Teresina(Pl.), dezembro de 2003.
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O BRASIL
UMA BREVE VISAO I:IISTORICA DO ESTADO, DAS
CONSTITUICOESE DOSTRIBUTOS

Hélio Silvio Ourem Campos
Juiz Federal

Parafdar sobre o Bragil e 0 seu direito, considero que imprescindivel se
faz apresentar dguns breves comentérios e informagdes preliminares sobre am-
bos.

Afina, quer me parecer que, embora os primeiros tracos formadores da
personalidade juridica do Brasil, enquanto Estado soberano, hagjam decorrido
daingtalacdo da Familia Real portuguesa em territorio brasileiro, com a conse-
guinte abertura dos portos as Nagdes amigas, ficando o Brasil dlevado a cate-
goria de Reino Unido a Portugd e Algarves, é de boa recomenda sublinhar a
redlidade sbcio-juridica de um Pais cujo ordenamento positivo serve-me como
tela de confronto.

E bem verdade que o interesse pelo Brasil € manifesto em vérias obras
lusitanas, como, por exemplo, em “O Brasil nas Cortes Constituintes portu-
guesas de 1821-1822”, de PAULO MANUEL OTERO"; ou no amplo reper-
tério de JORGE MANUEL DE MIRANDA?.

Por isto, pretendo, preliminarmente, fornecer umaidéia sobre aimportan-
ciado Brasl, e, conseglientemente, do seu direito.

*Ver “O Brasil nas Cortes Constituintes portuguesas de 1821-1822", “apud” “O Direito”, Relatério de
Mestrado em Direito Constitucional. FDL, em 1986-1987. Liberalismo — Cortes 1821-1822. A.120 e
A03-962.

>Ver “A transicdo constitucional brasileirae o anteprojecto da Comissio Afonso Arinos.” “ apud” Revista
Juridicada Associagéo Académica da Faculdade de Direito de Lishoa, Lisboa, Nova Série, n°s 9-10 (jan. —
jun. 1987), ps. 117-134.
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Tratarse de um Pais que, segundo dados do IBGE — Ingtituto Brasileiro
de Geografiae Edtatistica’, seguindo os critérios da Comissio de Edtatisticadas
NagBes Unidas paraa apuracio dos I ndicadores Sociais Minimos (ISM)*, dis-
pde, ta qual as mais atuai's pesguisas sobre censo demografico e contagem da
populacéo, e, segundo a pesquisa naciona por amostrade domicilios (PNAD),
dos seguintes nimeros.

Tota dapopulacdo do Brasil (contagem naciona de populagéo em 1996):
157.079.573 hab. (cento e cinquienta e sete milhdes, setenta e nove mil e
quinhentos e setenta e trés habitantes). Em 01.08.2000, o Tota da popu-

lacéo residente no Bras| (Resultados preliminares do Censo Demogréfi-

co 2000): 169.544.443 hab. (cento e sessenta e nove milhdes, quinhen-

tos e quarenta e quatro mil e quatrocentos e quarenta e trés habi tantes)”.
Area Absoluta em quilGmetros quadrados (1996): 8.547.403,5 (oito mi-

Ihdes, quinhentos e quarenta e sete mil e quatrocentos e trés ponto cinco
quildmetros quadrados).

NUmero de Municipios (em 1997): 5.507 (cinco mil, quinhentos e sete).

PIB (Produto Interno Bruto): o valor do PIB de 1999 foi de R$
960.858.000.000,00 (novecentos e sessenta bilhdes, oitocentos e cin-

guenta e oito milhdes de reais), apresentando-se uma renda per capita
de R$ 5.860,75 (cinco mil, oitocentos e sessenta reais e setenta e cin-
co centavos)®. Lamentavelmente, como j& foi dito, a heterogeneida-
de do7Pais termina por reduzr arepresentatividade das médias naci-
onais'.

® Em termos de censo demogréfico, o IBGE iniciou os seus trabal hos em 1940. Em 1990, o censo n&o foi
realizado. S6 em 1991 o mesmo ocorreu. A periodicidade das pesquisas é decenal.

* O tamanho e a heterogeneidade do Brasil reduz a representatividade das médias nacionais.

® Estimativa da Populagéo Brasileira no dia 16.04.2002: 174.074.019 habitantes. (Fonte: http://
www.ibge.net/home/di sseminacao/online/-popcl ock/popcl ock.php)

¢ Dados da Coordenag&o Geral de Comunicag&o Social do IBGE, de 26.01.01.

" De acordo com o IBGE — dados de 1991/censo demogréfico, considerando as classes de rendimento
nomina médio mensal domiciliar (domicilios particulares permanentes): até 1/4 do salario minimo,
estavam 210.047; entre ¥ e ¥ do salario minimo, estavam 1.746.952; entre ¥z a 1 salario minimo,
estavam 4.517.002; entre 1 e 2 salarios minimos, estavam 6.944.407; entre 2 e 3 salarios minimos,
estavam 4.606.305; entre 3 e 5 salarios minimos, estavam 5.488.783; entre 5 e 10 salarios minimos,
estavam 5.521.276; entre 10 e 15 sal &rios minimos, estavam 1.910.696; entre 15 e 20 sal &rios minimos,
estavam 912.302; entre 20 e 30 sal&rios minimos, estavam 789.544; com mais de 30 sal&rios minimos,
estavam 724.370. A mesma pesqguisa apontou, na categoria dos “sem rendimentos’, 478.347 domicilios
particulares; e, na categoria dos “sem declaragao”, 893.410. 1. O salario minimo utilizado a época da
pesquisa era de Cr$ 36.161,60 (trinta e seis mil, cento e sessenta e um cruzeiros e sessenta centavos).
Atualmente, amoedado Brasil éoreal. 2. Nestes nimeros, ndo estdo incluidos os rendimentos das pessoas
cuja condigdo, no domicilio, era a de pensionista, empregado doméstico ou parente do empregado.
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O Setor indugtrid foi o principal responsave pel o desempenho daecono-

miaem 1997, com 5,52 % (cinco virgula cinqlienta e dois por cento) de
crescimento, vindo, a seguir, aagricultura, com 2,69 % (dois virgula ses-

senta e nove por cento), e 0s servigos, com 1,24% (um virgula vinte e
quatro por cento). Dentro da industria de transformacéo, o0 melhor de-

sempenho coube a fabricacdo de automoveis, caminhdes e 6nibus, com
14,31 % (quatorze virgula trinta e um por cento). A indUstria de constru-

G0 civil cresceu, em 1997, 8,45 % (oito virgula quarenta e cinco por
cento).

A cargatributaria das Administracdes Publicas como umtodo (Uniéo,
Estados e Municipios) variou bastante de 1990 a 1997. Estimativas
preliminares para os dois Ultimos anos mostram uma estabilidade da
carga tributaria em torno de 28,02 % (vinte e oito virgula zero dois
por cento). A reducéo da carga tributaria federal, estadual e munici-

pal pode ser explicada, basi camente, de acordo comosdadosdo IBGE,

pelo comportamento dos principais tributos nacionais — imposto so-

bre a renda, contribuicdo para o financiamento da Seguridade Soci-

al, imposto sobre produtosindustrializados e imposto sobrea circula-

¢ao de mercadorias e servigos, e algumas taxas municipais, que, re-

lativamente a 1996, reduziram a sua participacéo no PIB em 1997.

No fina de 1998, e apods as deigdes de outubro, 0 Governo Federal
gpresentou um Programa de Estabilizacéo Fisca, anunciando que o0 mesmo en-
contrava-se fundado na premissa bésica de que o Estado néo pode viver dém
dos seus limites, gastando mais do que arrecada. Com este programa, diz-se
buscar o equilibrio das contas publicas, 0 que representaria um passo decisvo
na redefinicéo do modelo econdmico brasileiro. Este programa, que trouxe mu-
dancas no regime fiscal do Pais, seria um desdobramento necessario do Plano
Real’, que buscou: a estabilizacdo da moeda, o crescimento sustentado com

® O Plano Real ¢ assim resumido pelo Jornal “O Estado de S&o Paulo”, 29.10.98: “Modelo econémico
adotado pelo governo, de manter o real valorizado em relagdo ao ddlar, levou o Pais a apresentar
frequientes déficits cambiais (saida de recursos externos superior aentrada), com asimportagdes correndo

acima das exportagdes. Uma politica que o tornou altamente dependente do capital financeiro para
financiar seu déficit na conta corrente da bal anga de pagamentos (o0 buraco nas contas externas).” Diante
deste quadro, esta-se afirmando, no Brasil, que sdo necessérias reformas. Sobre isto, analisa 0 mesmo
Jornal: “Mas, paraaobtengao do equilibrio definitivo das contas publicas, ndo bastam as medidas de gjuste,
é preciso aaprovagdo e adogao das reformas administrativa, previdencidriaetributaria. A administrativa
jafoi aprovada, mas ainda necessita de regulamentag&o. A previdencidria, por suavez, estd em fase final

de tramitag&o no Congresso, mas os especialistas entendem que novas medidas terdo de ser adotadas para
eliminar de vez o rombo da Previdéncia, o que exigira a aprovagdo de legislagdo infraconstitucional. A

reforma tributéria, por fim, deve comegar a ser discutida no fim do ano ou apenas no inicio de 1999.

Talvez, sejaade mais dificil aprovagao, pois deve contrariar os interesses de Estados e Municipios.”
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mudanca estruturd e ganhos de produtividade, dém da melhoria progressiva
das condigdes de vida da populacdo brasileira.

Como judtificativa para o novo programa, diz-se que arelativa abundéan-
ciade recursosinternacionals, que seriauma caracteristica dos primeiros quatro
anosdo processo brasileiro de estabilizacdo, cedeu lugar aum ambiente deforte
retracdo de capitais. Assm, supressas as condicles favoraveis de liquidez inter-
naciond, ficou o Bras| impossibilitado de prosseguir com o graduaismo naado-
¢ao dos chamados gustes estruturais, sendo imprescindivel fazer com que o
Estado passasse a viver dentro dos seus limites orcamentérios.

Ocorre que, neste contexto de crise internaciona (crise naAsia, crise na
Rissa”, crise naArgentina™, etc), é bastante comum se falar em reformas do
ordenamento juridico, que, quase sempre, € apontado como um obstaculo para
asolugdo dacrise.

No Brasil, por exemplo, recomenda-se, rotineiramente, reformas congti-
tucionais para superar os problemas econdmicos internos e externos. Acaba-se
de intentar uma Reforma Congtituciond Adminigrativa (Emenda Congtituciona
n° 19/98). Faa-se em Reforma Congtituciona Tributéria, Reformada estrutura
do Poder Judiciario naciona, Reformas previdenciérias de primeira e de segun-
da geragOes, etc.

Enfim, parece ser estaatradicéo brasileira. Ao menor sina de problema,
gponta-se como resposta mudar novamente a Constituicdo. Estamos sempre &
procura de uma nova Condtituicgo. E dificil confiar em um direito assm.

°*Q Estado de S&o Paulo”, 29.10.98, resume estas duas crises, afirmando: “ Crise naAsia— A crise nos
paises asidticos af etou os mercados emergentes, obrigando o Brasil aelevar osjuros para43,4% ao ano e
aeditar 0 ‘o pacote 51', em outubro de 1997. A questdo é que amaior parte das medidas néo foi postaem
prética, com excegdo do aumento de impostos. Como de costume, o governo enfrentou as dificuldades
aumentando receitas, e ndo cortando despesas. Como o cendrio internacional no primeiro semestre de
1998 apresentou melhoras e a politicadejuros altos fez com que as reservas cambiais brasileiras al cangas-
sem a casa dos US$ 75 bilhdes, a equipe econdmica optou por enfrentar o déficit fiscal apenasapartir do
segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso.” “ Crise na Russia— Em 17 de agosto, no
entanto, a Russia desvalorizou o rublo e decretou moratéria parcial. A partir do calote russo, a situagéo
deteriorou-se rapidamente, e o capital estrangeiro para paises emergentes, antes abundante, passou a
escassear. Mais que isso, passou a ocorrer uma saida expressiva de capitais.”

° Sobre a crise argentina de 2.001, a aprovag&o do pacote de ajuste implicou em uma dramética batalha
do governo, emboraja estivesse valendo por decreto, vindo, agora, ater o aval delei. O pacote aumentou
as contribuicdes patronais de grandes empresas de servigos privatizados, adiou o pagamento das restitui-
¢Oes do Imposto de Renda, eliminou as isen¢bes do Imposto sobre valor agregado, impediu a Justica de
acatar recursos contra as novas medidas de gjuste — o que vem sendo considerado inconstitucional, etc. O
objetivo principal deste pacote parece ter sido o de zerar o déficit fiscal, tendo havido intensas negocia-
¢Oes, que conseguiram o apoio dos peronistas e garantiram a maioria do governo.
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Esta afirmacdo o fago ndo com o objetivo episddico de contestar qual-
quer reforma, mas apos andisar os nossos antecedentes histdricos. Vease 0
queva aseguir. E umaamostradahistriacongtituciond brasileira. Viaderegra,
diz-se que as Constituicdes do Brasil foram editadas em: 1824, 1891, 1934,
1937, 1946, 1967, 1969 (esta Ultima muitos a consderam uma Emenda a de
1967; e é assim que ela se apresenta) e 1988.

O Bradl j& teve Condtituighes de varias egpécies. rigida, flexive, mista
etc. O Brasil, segundo consta nahistéria, chegou mesmo ater uma Congtituicéo
por apenas um dia, a0 adotar, em 1821, a Congtituigdo espanhola de 1812
(Constituicio de Cédiz)."

A Condtituico espanhola teve, entre nés, vigéncia mais efémera do que
em seus préprioslimites, pois, jano diaseguinte, o decreto de suaadocéo € ab-
rogado. (Vide “A Constituicdo do Brasil 1988 — comparada com a Consti-
tuicao de 1967 e comentada” - Price Waterhouse - Departamento de Asses-
soria Tributaria. S&o Paulo, Price Waterhouse, 1988, ps. 23-24)

Como também se sabe, a Condtituicéo de 25 de marco de 1824 (a que
mais tempo demorou em vigor)™ chegou a passar, enquanto Projeto™, por um

" Foi um Decreto de 21 de abril de 1821 que estabel eceu a adogdo provisoria da Constitui¢&o espanhola
de 1812. Esta Constituicdo, que vigorou por apenas dois anos na Espanha, chegou a ser utilizada pelo
Brasil, por Portugal e pelos Reinos de Napoles, da Sicilia e do Piemonte. Nela, estavam contidos princi-
pios como o da triparticdo dos poderes, a adogdo dareligido catdlica apostélicaromana e aliberdade de
imprensa.

2 Antes disto, houve a convocagio de uma Assembléia. Esta, foi convocada sem que houvesse um
anteprojecto a discutir. Com esta finalidade foi nomeada uma Comisséo formada por sete membros:
Anténio Carlos e seu irméo José Bonifacio, Antonio Luis Pereirada Cunha, Pedro de Araljjo Lima, José
Ricardo daCosta Aguiar, Manoel Ferreira Camara e Francisco Muniz Tavares. O Anteprojecto daComis-
sdo dos Sete teve por artifice Antonio Carlos, que fundamentou o seu trabalho tomando por base,
primacialmente, as constituicdes francesa e a norueguesa. (Vide “A Constituicdo de 1988 — comparada
com a Constituicéo de 1967 e comentada” — Price Waterhouse — Departamento de Assessoria Tributéria.
Sao Paulo, Price Waterhouse, 1989, ps.27 e ss). No curso dos trabal hos constituintes, ocorreu umaforte
oposi¢ao ao liberalismo do projeto constitucional. Exemplos do que digo: 1. A manifestac&o do General
Pedro José da Costa Barros: “Eu nunca poderei conformar-me a que se dé o titulo de cidad&o brasileiro
indistintamente a todo escravo que alcangou cartas de alforria. Negros bocais, sem oficio, nem beneficio,
n&o séo no meu entender, dignos desta honrosa prerrogativa; eu os encaro antes como membros danosos
asociedade aqual vém servir de peso, quando n&o lhe causem males.” 2. ParaMaciel da Costa: “Néao sou
da opini&o dos que pensam que sem este cabegal ho de direito e deveres ndo ha Constituigao politica(...)"
(ambas as citagOes retiradas de A Constitui¢do do Brasil de 1988, ob. cit., p. 29).

2 D. Pedro |, naproclamagdo imperial que dissolveu a AssembléiaConstituinte e Legislativa (13.11.1823),
convocou uma nova Assembléia — Conselho de Estado — com o objetivo de elaborar um Projeto de
Constitui¢&o. Foi ao Conselheiro Carneiro de Campos que coube atarefade redigi-l1o, havendo o Conselho
terminado os seus trabalhos ja aos 17.12.1823. Exemplares deste Projeto foram encaminhados atodas as
Camaras Provinciais. A adesdo aele ndo foi plena, havendo algumas Camaras o recusado. Em Pernambu-
co, foi isto 0 que ocorreu, dado as idéias republicanas que entdo vingavam. No entanto, a maioria das
Camaras Provinciaisforam favoraveis ao Projeto, que se tornou a Constituigéo Politica do Império, pelo
Decreto datado de 11.03.1824 (o ato solene de juramento ocorreu em 25.03.1824).
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plebiscito entre as Provincias. Pernambuco (atua mente, um Estado, eterraonde
nasci) ndo aaprovou, efoi desencadeada a Confederacéo do Equador, ficando
a0 nosso lado a Paraiba, 0 Rio Grande do Norte, 0 Cearde o Piaui**. Entre as
Suas caracteristicas de destague, saliento o previsto em trés dos artigos congtitu-
cionas.

“Art. 98. O Poder Moderador é a chave de toda a or ganisacéo Po-
litica, e € ddegado privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo
da Naco, e seu Primeiro Representante, para que incessantemente vele
sobre a manutencéo da Independéncia, equilibrio, e harmonia dos mais
Poderes Politicos.”

“Art. 99. A Pessoado Imperador éinviolavel, e Sagrada: Elle ndo esta
sujeito a responsabilidade alguma.”

“ Art. 178. E sO Constitucional o que diz respeito aos limites, e at-
tribuicdes respectivas dos Poderes Politicos, e aos Direitos Politi-
cos, e individuaes dos Cidadéos. Tudo o que ndo é constitucional,
pode ser alterado sem as formalidades referidas, pelas Legidaturas
ordinarias.” *°

As principais dteracbes a Congtituicéo de marco de 1824 foram:

a) ale n° 16, de 12 de agosto de 1834, também chamado de “Acto
Addiciond”. Aqui, ficou estabelecido que todas as Provincias teriam
Assembléias Legidativas Provinciais (art. 1°). Quanto a composicao
destas Assembléias, ficou disposto que as Provincias de Pernambuco,
Bahia, Rio de Janeiro, Minas e S50 Paulo teriam 36 membros. As
provincias do Para, Maranh&o, Ceara, Parahyba, Alagbas e do Rio

* Nesta Confederag&o, ocorreram fortes divergéncias internas, pois os setores popul ares apresentavam-
se favoraveis a abolicdo da escravatura, enquanto os proprietarios rurais nao o eram. O movimento foi
sufocado, e foram condenados a morte os seus lideres, entre eles Frei Caneca. A reagdo ao Texto Consti-
tucional, e amudanga das contingéncias politicas da época, terminaram por provocar o Ato Adicional de
1834, que conferiu autonomia as Provincias, constituindo as mesmas Assembl éias L egislativas Provinci-
ais. Este Ato foi votado pela Camara dos Deputados, sem a presenca dos Senadores, dado que os mesmos
ndo estavam investidos de poderes para alterar a Constitui¢&o. Por isto, aos 17.06.1834, decidiram os
Deputados que o Senado ndo deveria participar da Reforma Constitucional. O Senado, embora com
algumas reagGes, concluiu por acatar a decisgo.

* Estes dispositivos foram extraidos com a redagio que |he foi dada originariamente. Ver CAMPANHO-

LE, ADRIANO e CAMPANHOLE, HILTON LOBO. Constitui¢oes do Brasil(1988, 1969, 1967, 1946,
1937, 1934, 1891, 1824).10% ed., S&o Paulo, Editora Atlas S.A, 1989, ps. 759 e 767-768.
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Grande do Sul teriam 28 membros. E as outras provincias teriam 20.
Uma Le Gerd poderia dterar esta composicéo (art. 2°). Tambem
ficou fixado que o Poder Legidativo Gera poderia decretar a organi-

zacd0 de uma Segunda Camara L egidativa para qualquer Provincia, a
pedido dasua Assembléa (art. 39). A partir deste ato, a doutrina bra-

sleira cosuma afirmar que o Bradl passou a ser um Estado unit&io
descentralizado, em face da concesséo de autonomia politica as Pro-

vindias,

b) aLe n° 105, de 12 de maio de 1840, também chamada de Lel da
Interpretacdo, pois a sua Ementa era a seguinte: “ Interpreta alguns
artigos da Reforma Constitucional” . Aqui, agponta-se um “contra
golpe” do Imperador do Brasil, D. Pedro 11, poisesta L el detém arti-
gos com feitio centrdizador, e colmata 0 seu texto afirmando no seu
ultimo artigo, o art. 8% Diz o art. 8% “As Leis Provinciaes que forem
oppostas ainterpretacdo dada nos artigos precedentes, ndo se enten-
dem revogadas pela promulgacéo desta Lel, sem que expressamente
0 sgjao por actos do Poder Legidativo Gerd.”

A Condtituicdo de 24 de fevereiro de 1891, embora hgja se sujeitado a
uma Assembléia, encontrou, na mesma, uma atuacdo muito timida, porquanto
ela praticamente se limitou a questdes formais, com a ressava da discusso
sobre a reparticdo de rendas entre as unidades da Federacéo que surgia (ver
arts. 7°e ss.).

Aqui, cabe dizer que foi o Decreto n° 01, de 15 de novembro de 1889,
que proclamou provisoriamente a Replblica Federativa dos Estados Unidos do
Brasil (arts. 1° e 29). A época, e € o que consta no Decreto, escrevia-se a
paavraBrasil com Z (art. 20)*°.

Deste periodo do inicio da Republica brasileira, é possivel identificar o
americanismo que reamente imperava

a) o nome escolhido para 0 Estado que ent&o se criava— Republica dos
Estados Unidos do Brasil — o0 que vigorou até 1967, quando setornou
Republica Federativa do Bras;

*® Conforme pesquisa nos diversos Anais e Comentérios sobre as Constituicdes brasileiras, parece que a
expressdo Brasil, com “S’, deveu-se ainfluéncia francesa.
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b) abandeira naciond que foi adotada entre os dias 15 e 19 de novem-
bro de 1889, idéntica a bandeira norte-americana, apenas se substitu-
indo o vermelho e o branco pelo nosso jatradiciona verde amarelo.
Essabandeira, idealizada a base da Repiblica dos Estados Unidos da
América do Norte, foi a mesma que, logo apés a Proclamacéo da
Repuiblica, JOSE DO PATROCINIO hasteou com sentimento patrio-
tico defronte do edificio onde era confeccionado o Jorna ‘A Cidade
do Rio’, de sua propriedade. Entretanto, deve ser feita aressalva de
gue a bandeira atud foi criada por TEIXEIRA MENDES, em 19 de
novembro de 1889, sob a argumentacado de que, naguel as condigoes,
receava-se que 0 empirismo democrético fizesse adotar para a ban-
deira nacional uma imitacdo da dos Estados Unidos da América do
Norte, e em obediéncia as indicagdes de AUGUSTO COMTE", re-
solveu-se gpresentar a BENJAMIM CONSTANT um projeto que
ele haveriaaceito sem hesitagdo. O intuito era o de evitar que seingti-
tuisse um simbolo naciond com o duplo inconveniente defazer crer em
uma filiagdo que néo existe entre os dois povos, e de conduzir auma
imitacéo servil daguela Republica;

C) umaexcecdo aadogdo das regras congtitucionais norte-americanasfoi
arestricao legidativaimposta aos Estados-membros da Federacéo. A
despeito da centralizacgo de poderes nos termos da Congtituicdo de
1891, os Estados possuiam capacidade propria paralegidar, mas so-
mente em areas periféricas do direito, estando as matérias basicas —
direito civil, comercid, pend, etc. — sob a responsabilidade do Con-
gresso Naciond.

Enfim, a redidade norte-americana ndo era competivel com a nossa; in-
clusive em face do distanciamento existente entre as antigas Provincias brasilei-
raseomodeoinicia de Confederacéo adotado pel os Estados UnidosdaAmeé-
ricado Norte.*®

¥ Talvez, PLATAO haja sido uma espécie de precursor de AUGUSTO COMTE, acreditando que os
melhores e mais aptos podiam governar bem. O problema politico estaria em educar e selecionar os
melhores para governar. Falava em reis-fildsof os, matematicos-fil 6sof os, achando que a solugdo estaria
emtirar as criangas domeio pervertido, levando-as parao campo. Educacdo generalizadaparatodos, para
dai desabrocharem os talentos.

¥ VVide A Constituicio do Brasil de 1988 — comparada com a Constituicéo de 1967 e comentada — Price
Waterhouse — Departamento de Assessoria Tributaria. Sdo Paulo. Price Waterhouse, 1988, p. 44.
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As principais modificagdes promovidas, nesta Congtituicéo, foram feitas
a0s07.09.1926, e eram quatro: ampliacdo das hipdteses de intervencéo federal
(art. 69; proibicéo das chamadas leis rabilongas, ficando desautorizado que,
nasleis de orcamento, constassem disposi ¢des estranhas a previsdo dareceitae
da despesa fixada para os servicos anteriormente criados (art. 34, 8 1°e dine-
as); aingtituicdo do veto parcid (art. 37, 8 19 e alimitacéo do habeas-corpus
a0 resguardo da liberdade de locomocéo (art. 72, § 22).

Com alimitacéo do habeas-corpus, que, com a Reforma de setembro de
1926, voltou as suas fronteiras classicas, porquanto restrito a defesa do direito
delocomocao, terminou-se por criar um hiato no ordenamento juridico brasile-
ro, pois 0s demais direitos pessoals passaram a se Stuar em um espago vazio,
n&o dispondo de uma medida procedimental pronta e eficaz.

Naturamente, as discussdes sobre 0 assunto terminaram por atingir o
Supremo Tribuna Federd.

Os juristas foram buscar amparo nas agdes possessorias, €, por meio
delas, a construcdo jurigprudencia assegurava os demais direitos pessoals néo
amparados por habeas-corpus.

Assm, a Congtituicdo de 1934 trouxe o0 mandado de seguran¢a como 0
instrumento gpto para defender agueles direitos que Ndo estivessem amparados
pelo habeas-corpus.

No entanto, a Constitui¢do de 1937 n&o previu 0 mandado de seguranca,
cabendo a Jurisprudéncia esforcar-se na suatarefa de interpretacéo, defenden-
do o entendimento de quealL e n° 191, que regulamentava o mandado de segu-
ranca disciplinado em 1934, continuava em vigor.

Na Constituicao de 1946, retornou a previsao expressa do mandado de
seguranca.”

Sobre a Constituicdo de 16 de julho de 1934°°, destaco, entre os seus
pontos principals. aingtituicéo condituciond do voto feminino (art. 108); aingti-
tuicéo congtituciona do mandado de seguranca, que gpareciacomo instrumento
hébil a defender dirditos certos e incontestaveis™ - o processo a ser adotado

¥ Ver TEMER, MICHEL. Elementos de Direito Constitucional. 72 ed., S30 Paulo, Editora Revista dos
Tribunais Ltda., 1990, ps. 184-185.

® Aqui, a palavra Brasil javinha grafada com S.

2 A expressdo direito incontestavel provocou muita pol@micanos meiosjuridicos, cabendo ajurisprudén-
cianacional fixar os limites do termo.
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seria 0 mesmo do habeas corpus, seguindo a previsdo do art. 113, 33; g, find-
mente, acriacdo daJusticaEleitora como érgdo do Poder Judiciario (art. 63, d.
“d’ earts. 82 ess.)”.
Uma referéncia a parte cabe fazer as suas Disposicles Trangtorias.
Particularmente, a0 art. 18, que dizia

“Art. 18. Ficam approvados os actos do Governo Provisorio, dos
interventor es federaes nos Estados e mais delegados do mesmo Go-
verno, e excluida qualquer apreciacao judiciaria dos mesmosactose
dos seus effeitos.”

Sobreisto, aopinido que predominou foi ade que o decreto deingtituicéo
do Governo Provisdrio eraumallel congtituciona, outorgada por um poder de
fato, servindo como uma Congtitui¢do Provisoria, que foi reconhecida posteri-
ormente pelo Texto Congtituciond de 1934.

A Condtituicéo de 16 dejulho 1934 durou muito pouco, pois, jaem 10 de
novembro de 1937, fez-se surgir a “polaca”. Ela previa a redizacdo de um
plebiscito paralegitiméla (arts. 175 e 187)°°, o que, naturalmente, ndo ocorreu,
ficando o mandamento apenas como uma estratégia idedizada pelo chamado
“Chico Ciéncia’ (o jurista Francisco Campos)”*. Esta Congtituicdo teve como
principa diretriz o fortalecimento do Poder Executivo. Elatambém foi conheci-
da pela énfase que deu &s matérias trabal histas. E de receber especial atengio o
seu art. 174, que tratava“*DAS EMENDAS A CONSTITUICAQ”. Elediz:

“Art. 174. A Congtituicdo pode ser emendada, modificada ou reformada
por iniciativado Presidente da Republica, ou da Camara dos Deputados.
8§ 1° O projeto de iniciativa do Presidente da Republica sera votado em
bloco, por maioria ordin&ia de votos da Camara dos Deputados e do
Consdlho Federa, sem modificagbes ou com as propostas pelo Presi-
dente da Republica, ou que tiverem a sua agquiescéncia, se sugeridas por
qualquer das Camaras.

ZV/er SILVA, JOSE AFONSO DA. Curso de Direito Constitucional Positivo. 102ed., S&o Paulo, Malheiros
Editores Ltda., 1995, ps. 83 e ss.

# Diziao art. 187, o Gltimo da Constituigso de 1937: “Art. 187. Esta Constituigso entrarda em vigor na
suadata e seréd submetidaao plebiscito nacional naformareguladaem decreto do Presidente da Republica.”

* No Brasil, atribuem a denominag&o Chico Ciéncia ao jurista Francisco Campos, pela suaengenhosidade
de transformar atos da ditadura em férmulas legais.
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§ 2°. O projeto de emenda, modificacgo ou reforma da Congtituicao, de
iniciativa da Camara dos Deputados, exige, para ser aprovado, o voto da
maioria dos membros de uma e outra Camara

8 3. O projeto de emenda, modificagdo ou reforma da Constituicéo,
guando deiniciativada Camarados Deputados, umavez gprovado medi-

ante 0 voto da maioria dos membros de umae outra Camara, seraenvia

do ao Presidente da Repiblica. Este, dentro do prazo de trinta dias, po-

deradevolver a Camarados Deputados o projeto, pedindo que o mesmo
sgasubmetido anovatramitacdo por ambasas Camaras. A novatramita

Ca0 SO podera efetuar-se no curso da legidatura seguinte.

8 4° No caso de ser rgeitado o projeto de iniciativa do Presidente da
Repuiblica, ou no caso em que o Parlamento aprove definitivamente, ape-

sar da oposicao daquele, o projeto deiniciativa da Camara dos Deputa

dos, o Presidente da Replblica poderd, dentro em trinta dias, resolver
gue um ou outro projeto sgja submetido ao plebiscito nacional. O plebis-

cito realizar-se-a noventa dias depois de publicada a resolucéo presiden-

cid. O projeto 0 setransformaraem lei condtituciona selhefér favorave
0 plebiscito.”

Disto tudo se conclui que a Constituicdo do Brasil de novembro de 1937
eraflexivd, dterdvel por maioriaordinaria. No entanto, achamada Congtituicéo
do“Estado Novo”, que centralizao poder politico e reduz ossindicatosainstru-
mentos do Estado sem qualquer representatividade politica, extingue os parti-
dos politicos e suprime, drasticamente, a participacdo do Legidativo nas deci-
sdes governamentais, dém de enfraguecer o Sstema federativo. Isto tudo néo
impede que, em fevereiro de 1945, 0 General Goes Monteiro™ declare-se, pu-
blicamente, afavor das elei¢des e da anistia para 0s presos politicos.

E bem verdade que o Presidente Getdlio Vargas, buscando motivar um
movimento em seu favor (0 queremismo), chegou a eaborar dgumes leis bai-
xando o custo de vida dos brasileiros e diminuindo a presenca, no Brasil, de
grandes empresas estrangeiras. Mas isto néo foi o suficiente, pois quando o
Presidente Getulio Vargas, pretendendo medir o seu prestigio, nomeou para o

* Foi 0 aépoca Coronel Gées Monteiro, chefe do Estado Maior de Gettilio Vargas, que condicionou a Junta
Militar, que se havia instalado em 24 de outubro de 1930 (que ocupou o poder apds a deposi¢do do
Presidente Washington Luiz — o Ultimo da chamada Republica Velha), a permitir que Getllio assumisse a
Presidéncia. Se assim ndo se fizesse, ameagcava avancar com os seus homens com destino ao Rio de
Janeiro. Foi assim que Getulio passou a ser o Chefe do Governo Provisdrio.
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cargo de chefe de policia do Distrito Federd, em lugar de Jodo Alberto, 0 seu
irméo Benjamin Vargas, ndo consultando nenhum ato oficid, terminou por ter o
Ministro da Guerra (o General Goes Monteiro) aexigir que o Presidente exone-
rasse 0 seu irméo, no que néo foi atendido. Contrariado, 0 Ministro da Guerra
cercou com as suas tropas 0 Palacio Presidencia, em 29 de outubro de 1945,
deflagrando o golpe contra o Presidente, destituindo-o do seu cargo. Getulio foi
deposto, embora a Condtituicéo lhe fosse flexive.

Aindasobre o0 periodo da Congtituicao de 1937, parece comum acitacdo
dachamadaLe Organicados Estados (Decreto-Le n°1.202, de 08 de abril de
1939), pois, como ja foi dito anteriormente, neste periodo, o federalismo, no
Brasil, enfraqueceu-se extremamente, surgindo a figura dos Interventores, que
eram os antigos Governadores dos Estados confirmados pelo Presidente; ou,
acaso 0 Governador do respectivo Estado ndo fosse confirmado, caberia ao
Presidente promover aintervencéo federal, decretando-a (art. 176, da Consti-
tuicdo de 1937).

Depoais, veio a Congtituicdo de 18 de setembro de 1946, a Gltima dos
chamados Estados Unidos do Brasil, que marca o fim do Estado Novo. Esta
Condtituicéo acolhia a idéa da Reforma Agraria, embora somente como um
COMpPromisso programético, pois 0 seu Texto preconizava a promogao dajusta
distribuicéo da propriedade, com igual oportunidade paratodos. A matériaera
recomendada ao Congresso Nacional, de modo que este legidasse sobre 0
assunto. Dizia o art. 147, desta Constituicao:

“Art. 147. O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social.
A le poderd, com observanciado disposto no art. 141, § 16°°, promover
ajusta distribuicéo da propriedade, com igua oportunidade paratodos.”

*“Art. 141. A Constituic&o assegura aos brasileiros e aos estrangei ros residentes no pais ainviol abilidade
dosdireitos concernentes avida, aliberdade, a segurangaindividual e a propriedade, nos termos seguintes:
(...) 816. E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacio por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro. Em caso de perigo
iminente, como guerra ou comocgdo intesting, as autoridades competentes poder&o usar da propriedade
particular, se assim o exigir o bem pdblico, ficando, todavia, assegurado o direito aindenizagdo ulterior.”.
Este dispositivo sofreu alteragdo decorrente da Emenda Constitucional n° 10, de 09 de novembro de
1964, passando-se a excetuar a indenizagdo em dinheiro para o caso de desapropriacéo da propriedade
territorial rural, onde estava autorizada aindenizag&o em titulos especiais da divida publica, com clausula
de exata corregdo monetaria, segundo os indices fixados pelo Conselho Nacional de Economia, resgaté-
Veis no prazo maximo de vinte anos, em parcelas anuai s sucessivas, assegurada a sua aceitacdo, a qual quer
tempo, como meio de pagamento de até cinquienta por cento do Imposto Territorial Rural e como
pagamento do prego de terras publicas.
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Outro destague desta Congtitui¢&o eraa participacdo obrigatoria e direta
do trabalhador noslucros daempresa, nostermoseformasdale. A regulamen-
tac80 ndo veio, e a matéria ficou apenas no papedl.

No periodo de vigéncia desta Congtituicdo, Getulio Vargas voltou ao
poder, tomando posse, como Presidente, em 31 de janeiro de 1951. E neste
periodo que se estabel ece 0 monopdlio estatal da exploracdo petrolifera (L. n°
2004, promulgada em 03 de outubro de 1953) e se encaminhaamensagem da
criacdo daEletrobrés, com o objetivo de uma nacionaizagéo efetivado dominio
da energia détrica. Quanto a remessa de lucros, demonstrou-se como, entre
1939 e 1953, a entrada de capitais privados acancou apenas 1,9 bilhdo de
cruzeiros, contra 17,2 bilhdes de cruzeiros de remessas para o exterior.”

Todas estas questdes acirram a 0posi¢ao a Vargas, com ressonancia na
imprensa e nos meios politicos (assembléas). Em 22 de agosto de 1954, vinte e
dois brigadeiros pronunciam-se publicamente exigindo a reniincia de Varges.
Vargas ndo renuncia, e, namadrugada de 24 de agosto de 1954, surge anaticia
do seu suicidio. Um tiro no coragéo.

Vargas deixa uma carta-testamento, onde fda

“Lutel contra a espoliacéo do Bradil. Lutel contra a espoliagéo do povo.
Tenho lutado de peito aberto. O odio, asinfamias, acaliniando abateram
meu animo. Eu vosdel aminhavida. Agora, ofereco aminhamorte. Nada
recelo. Serenamente dou 0 primeiro passo no caminho da eternidade, e
sao davida para entrar naHistéria”

Como se Vvé, 0 Brasil ndo tem apenas riquezas naturai's, grande extenszo,
umaenorme populagdo, um PIB que o deixa entre os maiores Paises do mundo.
O Brasl também tem historia. E qualquer andise juridica sobre o Brasil néo
pode desconhecé-la.

Ainda sobre a Congtituicéo de setembro de 1946, cabe grafar as suas
principais dteragbes. S8 as seguintes:

a) aEmenda Constituciona n° 04, de 02 de setembro de 1961, queins-
tituiu 0 Sistema Parlamentar de Governo, efoi revogada pela Emenda
n° 06, de 23 dejaneiro de 1963, que restabel eceu 0 Sstema presiden-
ad,

Z Ver A Constituicdo do Brasil 1988 — comparada com a Constituicio de 1967 e comentada — Price
Waterhouse, p. 85, ob. cit.

87




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

b) a Emenda Congtitucional n° 16, de 06 de dezembro de 1965, que
criou arepresentacao contraincongtitucionalidade delel ou ato de na
tureza normativa, federd ou estadud, encaminhada pelo Procurador-
Ged da Republica (art. 2°, que dterou o art. 101, e indtituiu este
procedimento nadinea“K”);

c) a Emenda Congtitucional n° 18, de 06 de dezembro de 1965, que
indtituiu um sigema tributé&rio naciond, recebendo destagque a atribui-
¢ao dos impostos regulatdrios externos (imposto sobre aimportacéo
de produtos estrangeiros e sobre a exportacéo, parao estrangeiro, de
produtos nacionais ou naciondizados— art. 7°) aUni&o; aatribuicdo a
Unido do imposto sobre produtos industriaizados, em substituicéo ao
antigo imposto sobre 0 consumo (art. 11, “caput”); a atribuicdo aos
Estados do imposto sobre operacfes relativas a circulacdo de merca
dorias, redizadas por comerciantes, industriais e produtores, em subs-
tituicdo ao antigo imposto sobre vendas e consignagdes (art. 12); ea
atribuicdo aos Municipios do imposto sobre servigos de qualquer na
tureza, ndo compreendidos na competéncia tributéaria da Unido e dos
Estados, em subgtituicdo ao antigo imposto sobre indlstrias e profis-
soes (art. 15);

d) o Ato Ingtituciona n° 04, de 07 de dezembro de 1966, retificado em
12 de dezembro do mesmo ano. Por ele, o Congresso Naciond foi
convocado a se reunir extraordinariamente, de 12 de dezembro de
1966 a 24 de janeiro de 1967. O objeto da convocacao extraordiné
ria era a discussdo, votagao e promulgagéo do projeto de Congtitui-
¢a0 apresentado pelo Presidente da Republica. (art. 1°, “caput” e §
1°)

Poisbem, foi este Ato Ingtitucional®® - transformou o Congresso Nacional
em Poder Condtituinte, que fez surgir a Congtituicdo do Brasil de 24 de janeiro

% 0 Ato Institucional n° 04, de 07 de dezembro de 1966, convocou o Congresso Nacional para se reunir
extraordinariamente, entre 12 de dezembro de 1966 até 24 de janeiro de 1967, devendo discutir, votar e
promulgar o Projeto de Constituicao apresentado pelo Presidente da Republica. Este Projeto, cuja con-
feccdo foi coordenada pelo Ministro da Justica, Carlos Medeiros Silva, e pelo Presidente Castelo Branco,
contou com a participagdo dejuristasilustres, como Orozimbo Nonato, Themistocles Brandao Caval can-
ti e Miguel Seabra Fagundes. Sendo assim, € discutivel se falar em promulgag@o ou em outorga, pois se
estaria diante de uma situagdo intermediaria.
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de 1967. A Congtituicdo de um Congresso mutilado, nas palavras de PAULO
BONAVIDES”.

ATOSs INsTITUCIONAIS EATOS COMPLEMENTARES

No Brasil, durante o regime da Constitui¢do de 18 de setembro de 1946,
foram expedidos quatro (4) Atos Indtitucionais.

Dou destaque parao Ato Institucional n°01, de 10.04.1964 (republicado
em 11.04.1964, por ter saido com incorregdes). Nele, os Comandantes em
Chefe do Exército, daMarinhae daAeronautica, em nomedo que aExposicao
de Motivos deste Ato chamou de “auténtica revolucdo”, manteve a Congdtitui-
¢ao de 1946, ampliando os poderes do Presidente da Republica. Disse, tam-
bém, que “arevolucéo ndo procura legitimar-se através do Congresso. Este €
gue recebe deste Ato Indtituciond” a sua legitimidade.

Assm, defendia-se ndo haver radicalizado, pois se etava resolvendo
manter 0 Congresso Naciona com as reservas de poderes nele (Al-1) fixadas.

A justificativa que se dava era a da “ restauracéo da ordem interna e do
prestigio internaciond”, tomando as “ urgentes medidas destinadas a drenar o
bolsfo comunigta”

Enfim: “arevolucdo vitoriosa, como Poder Condtituinte, legitima-se por s
mesma”

E o que dizia, na Ementa “A Nagi0’, pois assm comegavam os trés
primeiros Atos Ingtitucionais™. Eles esclareciam que a revolucio estava em
movimento, ou, como proclamava o Ato Ingtitucional n° 02, de 05.11.65 (tam-
bém republicado por ter saido com incorregtes): “Nao se disse que a Revolu-
¢éo foi, mas que é e continuard Assm, o seu Poder Congtituinte ndo se exauriu
(...)".

No Ato n°02/65, diziase no art. 14: “Ficam suspensas as garantias cons-
titucionais ou legais de vitdiciedade, inamovibilidade e estabilidade, bem como a
do exercicio em fungdes por tempo certo.” E, no art. 15: “No interesse de pre-
servar e consolidar aRevolugéo, o Presidente daRepublica, ouvido o Conselho
de Seguranca Naciond, e sem as limitagdes previstas na Congtituicéo, podera

“ BONAVIDES, PAULO e ANDRADE, PAES DE. Histéria Constitucional do Brasil. 32ed. Rio de Janeiro.
Editora Paz e Terra. 1991, p. 427.

% 0 Ato Institucional n° 02 e o n° 03 ja foram resumidos, anteriormente, quanto as suas motivacdes.
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suspender os direitos politicos de quaquer cidad@o pelo prazo de dez ancs e
cassar mandatos legidativos federals, estaduais e municipas”

Quanto ao Ato Ingtituciona n° 04, de 07.12.1966 (também retificado), ja
ficou sdlientado que ele convocou o0 Congresso Naciond para discutir, votar e
promulgar o projeto de Congtitui¢ao apresentado pelo Presidente da Republica
(art. 1° “caput” e § 1°).

Veio aCongtituicéo de 1967.

Na Congtituicdo de 24 de janeiro de 1967, computando-se 0s quatro
Atosja existentes, chegou-se aos dezessete (17) Atos Ingtitucionais e quarenta
(40) Atos Complementares. Entre os Atos I ngtitucionai's, aindamerece destaque
0Al-5, de 13.12.1968.

A origem deste Ato deveu-se ao seguinte fato.

O Deputado MARCIO MOREIRA ALVES, protestando, na Camara
dos Deputados, contra a violéncia policid e o regime militar, sugeriu o boicote
a0 desfile da Independéncia, de sete de setembro.

Este discurso provocou umaenorme irritacdo nas Forgas Armadas.

Por isto, 0 Governo pediu licenca ao Congresso para processar o Depu-
tado.

O Congresso negou. Aos doze de dezembro, o Plenario regeitou asolici-
tacéo do Governo.

A reacdo foi dréstica. Expediu-se 0 Al-5.

O Ato Ingtitucional n°05/68, dém de autorizar os Atos Complementares,
no art. 9°, com o objetivo de instrumentdlizar aexecugao das suas medidas e de
defender arevolugdo com medidas de estado de sitio (art. 152, § 2°, daCons-
tituicdo de janeiro de 1967), estabeleceu que o Presidente da Republica, quan-
do julgasse conveniente, poderia decretar o recesso parlamentar, ficando, neste
periodo, “autorizado alegidar em todas as matérias’ (art. 2°, “caput” e § 19).

Manteve, ainda, a possi bilidade de suspensdo dos direitos politicos, sem
a necessidade de atender as limitagBes congtitucionais (art. 4°9); suspendeu as
garantias de vitdiciedade, inamovibilidade e estabilidade (art. 6°); suspendeu o
habeas-corpus em casos de crimes politicos (art. 10); excluiu de qualquer apre-
ciaco judicial as proprio (Al-5) e aos Atos Complementares que dele decor-
ressem etc.

Como se vé, a Condtituicdo de janeiro de 1967, acaso tenha sido feita
com o objetivo de, gradudmente, normdizar a ordem juridica no Brasil, néo
teve 0 seu objetivo confirmado na prética

90




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

A idéadeeaboréa-la, a0 que parece, decorreu do fato do grande nimero
de AtosIndtitucionais e de Emendas Congtituci onai s editadas pGs 0 movimento
de 1964.

Sobreigto, disse PAULO BONAVIDES: *E o caminho escolhido pelos
militares ndo poderia ter sido outro que o da centralizacao e fortal ecimen-
to do Poder Executivo. O periodo de abril de 64 a dezembro de 66 registra
nada menos do que a edicao de quatro atosinstitucionais e quinze emendas
constitucionais. Entre essas Ultimas, estdo as que determinavam reformas
nos Poderes Legidativo e Judiciério, no sistema financeiro e ainda no cam
po tributario.” **

A rigor, como foi possivel observar, ndo se pode dizer, ao certo, sedafoi
outorgada ou promulgada, tendo um carater semi-autoritario.

Afind, o Congresso fol convocado para se reunir extraordinariamente,
discuti-laevotala O rigido caendario, previamente estabel ecido, foi cumprido
rigorosamente.

Vease O Projeto foi enviado pelo Governo, chegando ao Congresso
Nacional em 12.12.1966. A Cartafoi promulgada em 24.01.67.

As formaidades foram cumpridas.

PONTES DE MIRANDA, ao comentar a Carta de 1967, disse: “Na
Constituicio de 1967, ha mais subservidade do que revolucionariedade.”*
E aremata: “o Ato Ingtitucional de 1964 foi erro grave na historia do Brasil
e produziu 0s outros erros, em outros atos institucionais.”

Esperava-se que, pel o menos, cessassem os Atos Ingtitucionais. Mas néo
cessaram.

Dai o caréter também psicol6gico do Al-5.

Ele liquidou com as esperancas de democrati zaco.

Quanto a Emenda n° 01, de 17 de outubro de 1969, até hoje ainda se
discute se foi mesmo uma nova Congtituicéo.

Isto acontece, a0 meu ver, por dois motivos, a saber:

a) em face daprocuradelegitimidade congtituciona do governo aépoca
ingtituido, que ainda pretendia o reconhecimento da Carta de 1967,
gue teve origem hibrida;

' BONAVIDES, PAULO e ANDRADE, PAES DE. HistériaConstitucional do Brasil 32ed. Rio de Janeiro.
Editora Paz e Terra. 1991, p. 429.

¥ MIRANDA, PONTES DE. Comentarios & Constituic3o de 1967 — Tomo |. Editora Forense. 1987.
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b) dado as grandes modificagdes que provocou no regime juridico cons-
tituciond.

Naverdade, umaJuntade Ministros militares aoutorgou em 17.10.1969,
havendo elatratado de adaptar osvarios Atos Ingtitucionai s e Complementares,
fortalecendo o Poder Executivo, que, na época, justificava-se com o pretexto
de que aguilo era umatendéncia universd.

A sociedade protestava como podia, mas a concentracdo autoritéria de
poder respondeu com a repressao e com a censura a liberdade de expresséo,
de reunido, de imprensa, €tc.

Uma das reagdes mai's marcantes ao autoritarismo ocorreu no Estado de
Pernambuco, com o lancamento da Carta do Recife, em 1971, por um grupo
progressista do Movimento Democrético Brasileiro (MDB), que tentava fazer
0pOSiGa0 ao regime.

Neste documento, pretendia-se umaAssembléaNaciona Condtituinte, o
que sb veio aocorrer anos depois, em 1986.

No entanto, foi em abril de 1984 que seiniciou, em Sdo Paulo, umagran-
de campanha de rua exigindo as €l eigdes diretas em todos os nivels. Esta cam-
panhateve o nome “Diretes, j&'.

O produto damobilizacéo foi aedleicdo indiretade TANCREDO NEVES
por um Colégio eeitora, que erarepudiado pela opinido publica

A posse ndo veio. O Presidente eleito morreu.

Surgiram as divergéncias de interpretacdo sobre quem deveria assumir.
Se 0 Presidente da Camara, Deputado UL Y SSES GUIMARAES, ou 0 Vice-
Presidente deito, 0 Senador JOSE SARNEY . Tornou-se Presidente o segundo,
em 1985.

Ainda sobre a Congtitui¢éo que antecedeu a de 1988, faava-se que era
uma“colchade retadhos’, dado que foi atingida por 27 (vinte e sete) Emendas.
A 26%foi paraingdar a Assembléa Condtituinte que eaborou aatud Congtitui-
ca0”. A 272 de 02 de dezembro de 1985, dispds, sobretudo, quanto a repar-
tic80 de receitas entre as pessoas poaliticas que compunham a Federaco brasi-
leira (Uni&o, Estados-membros, e, também, os Municipios).

¥ A Emenda Constitucional n° 26, de novembro de 1985, convocou a Assembléia Nacional Constituinte
(art. 2°9), além de conceder anistia a todos os servidores publicos civis da Administragéo direta e indireta
emilitares, punidos por atos de excegao, institucionais ou complementares. Também concedeu anistiaaos
autores de crimes politicos ou conexos e aos dirigentes e representantes de organizacfes sindicais e
estudantis (art. 4°).
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Compreendidas no periodo histérico da Congtitui¢éo que precedeu aatua
no Brasil, destaco duas Emendas, a saber:

a) a Emenda Congtitucional n° 08, de 14 de abril de 1977, o chamado
“Pacotede Abril”, que, entre outros dispostivos, fez surgir afigurados
denominados Senadores “bidnicos’, pois previa, no 8§ 22, do art. 41,
gue o preenchimento de um cargo, entre os trés destinados aos Sena
dores de cada Estado, deveria ser feito mediante eicdo indireta, por
um Colégio Eletora. Este Colégio era composto por membros das
Assembléias L egidativas estaduais e de dd egados das Camaras muni-
cipais do respectivo Estado a ser representado;

b) a Emenda Constitucional n° 15, de 21 de novembro de 1980, que
restabeleceu 0 sstema de voto direto nas eeicdes para Governador
de Estado e para Senador da Republica (art. 41, “ caput”, com areda
¢ao da Emenda).

A atual Congtituicéo do Brasil é ade 05 de outubro de 1988, e, conside-
rando as Reformas Adminigtrativa e Previdenciaria (Emenda Congtitucionda n°
19, de 05 dejunho de 1998 e Emenda Congtituciona n° 20, de 15 de dezembro
de 1998, respectivamente — duas entre as mai s extensas), jaatingiu as 38 (trinta
e o0ito) Emendas, computando-se, neste universo, as Emendas Congtitucionais
n%s. 21 e 22, ambas de 18 de marco de 1999, aden® 24, de 09 de dezembro de
1999, ade n° 31, de 14 de dezembro de 2000 e ade n° 32, de 11 de setembro
de 2001, que, emborade menor extensao, tratam, respectivamente, de assuntos
importantes, como: o reforgo para 0 custeio da previdéncia socid, mediante a
prorrogacéo da Contribuicéo provisoria sobre movimentagdo ou transmisséo
de vaores e de créditos de natureza financeira (CPMF); a possibilidade de
criacdo de juizados especiais no ambito da Justica Federd; acriacdo do Minis-
tério da Defesa, retirando a condicdo de Ministros dos Comandantes militares
(Exército, Marinhae Aerondutica); sobre acriacdo de um Fundo de Combate &
Erradicacéo da Pobreza e confere umanovaregulamentagéo congtituciona para
as medidas provisdrias brasileiras.

Além dedtas, hda Reforma Tribut&ria, ado Poder Judici&io, adainditui-
¢a0 de um sub-teto paraaremuneracdo dos servidores publicos estaduais, dis-
tritais e municipas etc.

Um verdadeiro desmonte constitucional .
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Defato, a Congtitui¢cdo de outubro de 1988, em face de ndo haver parti-
do de um projeto padrdo, permitiu o acolhimento de propostas as mais varia-
das, cabendo as Subcomissdes teméticas tentar conferir um minimo de unidade
a0 que sefazia. Depois, com aComissao de Sistematizacao, langou-se nadificil
tarefa de conferir unidade aago que efetivamente ndo possuia, até porque pre-
tendia-se um sSstema de governo parlamentar, e foi votado o presdencidismo,
inclusive no plebiscito previsto no art. 2°, das Disposi¢des Trangtorias.

Além do mais, varios foram os dispositivos que, embora promulgados,
tinham contra s forte oposicéo, especidmente aqueles que envolviam matéria
economicae financeira

Apenas para exemplificar o que digo, assnao a Emenda Congtituciona
n° 06, de 15 de agosto de 1995, que terminou por fazer uma série de modifica
¢oes no Texto Condtituciond, entre elas:

a) eiminou afiguradaempresabrasileiraedaempresabrasiieirade capi-
tal naciona (art. 170, inc. IX eart. 171)*. Defato, o que, particular-
mente, 0 art. 171 pretendia era que fossem conferidas protecdes e
beneficios especiais, no campo da defesa naciona e em areas de es-
pecid interesse para o desenvolvimento naciona (tecnologiapor exem-
plo), a empresas que ficassem sobre o controle efetivo de pessoas
radicadas no Brasil;

* Diziam os artigos eliminados: “ Art. 170. (0 “ caput” foi mantido) A ordem econdmica, fundada na
valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: (...) I X — tratamento favore-
cido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte.” Erao textodo art. 171: “ Art.
171. S3o consideradas: |- empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede
e administragdo no Pais; |- empresa brasileira de capital nacional aquela cujo controle efetivo esteja
emcaracter permanente sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes
no Pais ou de entidades de direito publico interno, entendendo-se por controle efetivo da empresa a
titularidade da maioria de seu capital votante e o exercicio de fato e de direito, do poder decisdrio para
gerir suas atividades.

§ 1° A lei podera, em relagdo a empresa brasileira de capital nacional:

|- conceder proteccd@o e beneficios especiais temporérios para desenvolver actividades consideradas
estratégicas para a defesa nacional ou imprescindiveis ao desenvolvimento do Pais.

I1- estabel ecer, sempre que considerar um setor imprescindivel ao desenvolvimento tecnol égico nacional,
entre outras condicdes e requisitos:

a) a exigéncia de que o controle referido no inciso |1 do caput se estenda as atividades tecnol 6gicas das
empresas, assim entendido o exercicio, de fato e de direito, do poder decisorio para desenvolver ou
absorver tecnologia,

b) percentuais de participagao, no capital, de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pais ou entidades
de direito publico interno.

§ 2°. Na aquisicdo de bens e servicos, o Poder Publico dara tratamento preferencial, nos termos da lei,
a empresa brasileira de capital nacional.” Todo este artigo 171 foi eliminado do Texto Constitucional
pela Emenda n® 06, de 15 de agosto de 1995.
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b) interferiu na pesquisa e na lavra de recursos minerais e potenciais de
energia hidréulica, pois subgtituiu do 8 1°, do art. 176 a expressao
“empresa brasileira de capitd naciond” por “empresa condtituida sob
asleis brasileras e que tenha sua sede e administracéo no Pais’;

c) interferiu no monopdlio daUnido sobre o petréleo e 0 gés naturd, pois
autorizou a mesma a contratar com empresas estatals ou privadas a
realizac80 das atividades de pesquisa e lavra das jazidas, refinacdo e
transporte do petréleo etc., conforme dispds nanovaredacado do § 1°,
doart. 177. Apenasapesquisa, alavra, 0 enriquecimento, o reproces-
samento, aindustridizacdo e 0 comércio de minérios e minerais nucle-
ares e seus derivados ficaram sob 0 monopdlio da Unido, sem a pos-
shbilidade de a mesma contratar estas atividades com empresas esta
tals ou privadas; isto por forca da exclusdo do referenciado §1°.

Com aEmendan® 07, também de 15 de agosto de 1995, ndo foi diferen-
te, poisalterou o art. 178, chegando amodificar aregragera de que anavega
¢ao de cabotagem e ainterior seriam privativas de embarcagdes nacionais, por-
quanto, no Parégrafo Unico do mesmo artigo, assinalou: “Na ordenacéo do
transporte aquatico, alei estabel ecera as condic¢es emque o transportede
mercadorias na cabotagem e a navegacao interior poderao ser feitos por
embar cacOes estrangeiras.” No texto reformado, havia a taxatividade de que
anavegacao de cabotagem e ainterior eram privativas de embarcagtes nacio-
nais, apenas com aressalva de casos de necessidade publica, segundo o que
dispusesse ale.

Ainda no campo da ordem econémica, cabe destacar que a Emenda n®
08, de 15 de agosto de 1995, tratou de ampliar as possibilidades de o setor
privado vir aexplorar os servigos de telecomunicacles, pois, entre outras novi-
dades, nada vem dizendo sobre a necessidade de controle acionério estatal.*
(at. 21, inc. Xl eXIl, d. “a)

¥ O Texto original tinha a seguinte redag&o: “Compete & Uni&o explorar, diretamente ou mediante
concessdo a empresas sob o controle acionario estatal, os servicos tel efonicos, telegraficos, de transmis-
sdo de dados, e demais servigos publicos de telecomunicagdes, assegurada a prestagao de servigos de
informacdes por entidades de direito privado, através da rede publica de tel ecomunicagdes explorada
pela Unido e explorar, diretamente ou mediante autoriza¢&o, concessdo ou permissao 0s servicos de
radiodifusdo sonora, de sons e imagens e demais servicos de telecomunicagdes.” O atual Texto prevé:
“ Compete a Unido explorar, diretamente ou mediante autoriza¢ao, concessao ou per missao, 0S Servi¢os
de telecomunicagoes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo dos servigos, a criagdo de um
6rgédo regulador e outros aspectos institucionais e explorar, diretamente ou mediante autorizacéo,
concessao ou permissao os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens;”
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E bem possivel que se digaque tudo isto vai no caminho de que 0 mundo
eda a exigir que o Estado diminua de tamanho, dado que a burocracia oficid
n&o se gpresenta como a base para se construir uma sociedade livre, justa e
solidéria (art. 3°, inc. |, da Condtituicdo do Brasil), 0 que é um dos objetivos
fundamentaisda Republica. Apds 1988, caiu 0 muro de Berlim, eisto smbolica-
mente permitiria amais ampla abertura ao capital privado.

Pode ser que nisto hgjarazéo, mas, nos setores onde a lucratividade néo
Se apresente, serd necessaria a atuacao do Estado, sob pena de nem o Estado
nem o capita privado virem a atendé-los. Ou, dito de outro modo: quando a
atividadefor lucrativa, cabe as empresas particularestirarem o proveito; quando
néo for, caberdao Estado arcar com o prejuizo. Parece que estando pode ser a
interpretacio ase atribuir ao art. 173, “ caput”, da Congtituicdo do Brasi|®®, que
predica que a exploracdo direta da atividade econémica pelo Estado s sera
permitida quando necess&ria aos imperativos da seguranca nacional ou ao
relevante interesse coletivo. Afinal, ndo pode caber aa guém apenas o queda
prejuizo; ndo sendo razoavel admitir que se retire como compativel com o inte-
resse coletivo esta conseqliéncia hermenéutica.

Em verdade, no trecho contituciond referente a ordem econémicaforam
tais as modificaches e a pressa com que elas foram feitas que até se redundou
por provocar um artigo que ndo possui nenhum texto. E, como foi visto, a Situ-
acdo do art. 171, da Congtituicdo do Brasl, que, a0 seu lado, tem apenas o
seguinte registro: “Revogado pela Emenda Condtituciona n° 06, de 15 de agos-
to de 1995.”

Mais (repita-se): as Emendas n°s. 06 e 07, que tém amesmadata (15 de
agosto de 1995), aprovaram, cada uma delas, 0 mesmo artigo congtituciond.

% Constituigdo do Brasil: “ Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituigdo, a exploracéo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos emlei.

(Este parégrafo vai com aredagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 05 de junho de 1998) § 1°
A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiérias que explorem atividade econdmica de producéo ou comer cializacéo de bens ou de presta-
¢ao de servicos, dispondo sobre:

I- sua funcéo social e formas de fiscalizag&o pelo Estado e pela sociedade;

I1- asujei¢do ao regimejuridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigactes
civis, comerciais, trabal histas e tributérios;

I11- licitag8o e contratag&o de obras, servicos, compras e alienagdes, observados os principios daadminis-
tragdo publica;

V- a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de administragéo e fiscal, com a participacéo de
acionistas minoritérios;

V- 0s mandatos, a avaliag@o de desempenho e a responsabilidade dos administradores.”
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Acredite se quiser. O art. 246, da Congtituicdo do Brasi| foi gprovado duas
vezes, e com idéntico teor, tal a desatencdo que vem merecendo a Congtituicéo
no Brasil. Algo bastante semel hante, mas ainda pior, do que adotar uma Congti-
tuicdo por um dia. No caso, sequer se procurou saber que o artigo jahaviasido
aprovado.

Diziao art. 246:

“Art. 246. E vedada a adoc&o de medida provisoria na regulamenta-
cao de artigo da Constituicao cuja redacao tenha sido alterada por
meio de emenda promulgada a partir de 1995.” ¥

Diante deste dispositivo, e andisando um tributo que, no Brasil, é chama:
do de contribui¢do socid do saario-educacdo, escrevi um artigo que terminava
afirmando:

1. seaCongtituicdo chegou ao exagero de ver gprovado um mesmo ar-
tigo duas vezes, também, entre as suas matérias, ha aguelas que vém
repetidas em mais de um artigo, como € o caso do principio daigua-
dade e da seguranca juridica™ e a garantia da irretroatividede da lei
menos benéfica etc. Ora, se um destes dispositivos vier aser dterado
por Emenda, e os outros ndo o forem, poderiam estes Gltimos servirem

¥ E anovaredago deste artigo, conferida pela Emenda Constitucional n° 32, de 11.09.2001: “ E vedada
a adogdo de medida provisdria na regulamentacao de artigo da Constitui¢ao cuja redagao tenha sido
alterada por meio de Emenda promulgada entre 1° de janeiro de 1995 até a promulgacéo desta
Emenda, inclusive.”

¥ Quanto a seguranca, destinei um Capitulo parafalar sobre a Constituicéo de 1988 e o termo seguranca.
Sobre aisonomia, reproduzo o que falei em minha publicagdo, apresentando algumas das oportunidades
em que a Constituicdo do Brasil aela serefere:

Art. 5° “caput”: “todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢&o de qualquer natureza” Ainda no “caput”
deste artigo, tem-se ainviolabilidade do “direito avida, liberdade, aiguadade, a seguranca e a proprieda-
de.” Noinc. I, do mesmo artigo, diz-se: “homens e mulheres sdo iguaisem direitos e obrigacées.” No art.
226, § 5°, vem disposto: “os direitos e deveres referentes a sociedade conjugal sdo exercidos igualmente
pelo homem e pela mulher.” No art. 150, inc. |, diz-se que é vedado as pessoas politicas “instituir
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacéo equivalente”, ndo sendo outra
coisao que diz o art. 145, § 1°, quando trata da capacidade econdmica do contribuinte.

Quanto a reducdo das desigual dades entre as regides, pode-se, a0 menos, citar-se os arts. 39, inc. I11; 151,
inc. |; 165, § 7°e 170, inc. VII.

Sobre o principio da irretroatividade, € 0 mesmo que ocorre, conforme se retira dos arts. 5°, “caput”
(segurancgajuridica); 5° inc. XXXVI (“alei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito ea
coisajulgada’); 150, inc. I, a. “a" (“é vedado as pessoas politicas cobrar tributos em relagdo a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia dalei que os houver instituido ou aumentado”).
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de fundamento de validade para novas medidas provisorias, posterio-
resa 1995 ?

2. s2um artigo dterado por Emenda tratasse, origindmente, de dois ou
mai s assuntos, e apenas um houvesse sofrido ateracéo, estaria o outro
impossibilitado de vir a ser regulado por meio de medida provisiria,
mesmo estando manifestamente presentes os requiSitos condtitucionais
para a sua edicéo: relevancia e urgéncia (art. 62, da Congtituicdo do
Brasil)?”

Quanto ao primeiro argumento, é possivel que se diga que tanto aisono-
mia, quanto asegurancajuridica, como também agarantiadairretroatividade da
lei menos benéfica, etép, todoseles, sob 0 manto daintangibilidade congtituci-
onal (art. 60, § 4°, da Congtituiczo do Brasil)*°. No entanto, cabe sopesar que
nada é mais fundamental, nos tempos modernos, do que a educacdo de um
povo, e, entre os direitos e garantias individuas, € obrigatdria a presenca da
educacéo.

Assm, reconhecida estacomo um direito de todos e um dever do Estado
(arts. 205 e ss)) - 0 que é fortaecido pelo fato de que o0 ndo oferecimento do
ensino obrigatdrio pelo Poder PUblico, ou mesmo a sua ofertairregular, detém
como consequiéncia, previstana Congtituicéo, aresponsabilidade da autoridade
competente (art. 208, § 2°) — & preciso que, nainterpretacdo dos seus predica
mentos congtitucionais, ndo se esqueca de que a cidadania se constr6i com a

* Constituigdo do Brasil: “Art. 62. Em caso derelevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisorias, comforcadelei, devendo submeté-las deimediato ao Congresso Nacional,
que, estando em recesso, sera convocado extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.
Paréagrafo Unico. As medidas provisorias perderao eficacia desde a edi¢éo, se ndo forem convertidas
emlei no prazo detrinta dias, a partir de sua publicagdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as
relacOes juridicas delas decorrentes.” (Texto originério). Vide o Titulo “De 2.001 em diante”, onde
analiso a Emenda Constitucional n° 32, de 11.09.2001, que confere nova regulamentacdo as medidas
provisdrias brasileiras.

“ Constituicdo do Brasil: “Art. 60 (...) § 4°. N&o sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda
tendente a abolir:

|- aforma federativa de Estado;

I1- o voto direto, secreto, universal e periédico;

I11- a separacdo dos Poderes;

V- os direitos e garantias fundamentais.”
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mel horiadaqualidade de ensno e com auniversadizacdo do atendimento escolar
(ver arts. 205 e ss, da Constituicdo do Brasil)*.

N&o se pense que a questdo que agora apresento SO tenha importancia
tedrica. Vgase.

A contribuicdo socid do sd&io-educacdo vem disciplinadano art. 212, §
5°, quefoi dterado em 1996, pela Emenda n® 14, de 12 de setembro de 1996,
que lhe retirou aexpressdo: “que dela poderdo deduzir a aplicacéo redizadano
ensino fundamenta de seus empregados e dependentes’, embora a remissao
feitaale disciplinadora pudesse vir arestabel ecer aregulamentacéo neste mes-
mo sentido.

Ora, emborando de maneiraespecid, € sabido que o art. 149, davigente
Contituicao do Brasil®, trata das contribuicdes especiais; e, entre das, estd as
socias.

“ Constituiggo do Brasil. Por exemplo: “Art. 212. A Uni&o aplicara, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengao e desenvolvi-
mento do ensino.

§ 1°. A parcela da arrecadac&o de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo € considerada, para efeito de célculo
previsto neste artigo, receita do governo que atransferir.

§ 2°. Para efeito do cumprimento do disposto no caput deste artigo, seréo considerados os sistemas de
ensino federal, estadual e municipal e os recursos aplicados na forma do art. 213 (escolas publicas,
comunitarias, confessionais ou filantr épicas).

§ 3°. A distribuicéo dos recursos publicos assegurard prioridade ao atendimento das necessidades do ensino
obrigatério, nos termos do plano nacional de educagéo.

§ 4°. Os programas suplementares de alimentagdo e assisténcia a salide previstos no art. 208, VI, seréo
financiados com recursos proveni entes de contribuic¢des sociais e outros recursos orgamentarios (aL. n°
8.913, de 12 dejulho de 1994, dispde sobre a municipalizacdo da merenda escolar).

§ 5°. O ensino fundamental ter& como fonte adicional de financiamento a contribuicao socia do salario-
educagdo recolhida, pelas empresas, naformadalei.”

“ Constituigio do Brasil: “Art. 149. Compete exclusivamente & Uni&o instituir contribuicdes sociais, de
intervencédo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuagao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, |11 (exigéncia de
lei complementar para o estabel ecimento de normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, e 150,
I e lll (principio da legalidade estrita ou da tipicidade cerrada e principios da irretroatividade e
anterioridade, com a ressalva de que para as contribuigdes em favor da seguridade social a anteriori-
dade é nonagesimal), e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuigdes a que
alude o dispositivo.

Par&grafo Unico. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poder&o instituir contribuicio, cobrada
de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social.”
Diz o art. 195, § 6°, Constituicdo do Brasil: “Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢gamentos
da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federa e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais. (...)

§ 6°. As contribui¢des sociais de que trata este artigo s6 poderdo ser exigidas apds decorridos noventa dias
dadatadapublicagdo dalei que as houver instituido ou modificado, ndo se lhes aplicando o disposto no art,
150, I11, b (principio da anterioridade, que impede as pessoas politicas cobrar tributos no mesmo exercicio
financeiro em que haja sido publicada alel que os instituiu ou aumentou;).”
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Abstraindo a existéncia de outros defeitos gpontados nesta contribui¢ao
socid, cabe perquirir se este pode ser visto como mais um.

Particularmente, isto me faz lembrar um chavéo tantas vezes repetido no
Brasil: “quando néo se quer, quaquer desculpa serve.”

Feita esta andlise panoramica da historia do Estado e do direito condtitu-
ciond braslero, passo a um maior detahamento na area fiscd quanto aguilo
gue de mais importante passou pelo Brasil desde o descobrimento.

Antes disto, vale areferéncia sobre 0 que venhaa ser “tributo”’ de acor-
do com o direito positivo naciond.

Ta como muitas definigdes sho positivadas, 0 mesmo ocorre com o “tri-
buto’.

A propria Congtitui¢do da Republica Federativa do Brasil de outubro de
1988 remete alel complementar atarefa de definir “os tributos e suas espéci-
es’ (art. 146, inc. 111, d. “a)*.

Por sua vez, o Codigo Tributério Naciond (Lel n° 5.172/25.10.1966)
define 0 que sgao tributo, dizendo no seu art. 3° “étoda prestacao pecunia-
ria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
congtitua sancéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante ativi-
dade administrativa plenamente vinculada.”

Em suma, aidéado conceito de tributo é pertencente ao direito positivo,
ndo sendo uma questdo de légicajuridicaou universd. Variacom a histéria

Dentro desta perspectiva, € que se torna preciso considerar que as con-
tribui ges extraidas da historia ndo sdo antecedentes perfeitos das exacles atu-
as.

De fato, muitas vezes, as comparacles, inclusive as histéricas, S50 peri-
gosas.

Etmol ogicamente, contudo, a expresséo tributo deriva do laim, tribu-
tum, participio passado do verbotribuere, etem, dentre outras acepcdes, ade
dividir ou repartir entre astribos. Dai aidéade carga publicarepartidaentre as
tribos.

“ Constituic&o de outubro de 1988. “Art. 146. Cabe & lei complementar: (...) I11- estabelecer normas
gerais em matéria de legislagdo tributaria, especialmente sobre: a) definicdo de tributos e de suas
espécies, bem como, emrelagdo aos impostos discriminados nesta Constitui¢éo, a dos respectivos fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes; (...)".
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No caso do Brasil colénia™, é fundamental inserir esta noggo de acordo

a) odireto gera portugués, que valia paratodo o reino;

b) o direito expresso por umalegidacéo especifica, ou colonid gerd,;

c) odireito especial formulado para o Brasil. Foi 0 caso das minas e dos
indios,

d) o dirdto emanado pela propria col6nia (os forais®™ e os regimentos
permitiam aos governadores, limitadamente, complementarem as lels
da metrépole. Também as cAmaras ou 0s senados das camaras das
vilas e cidades formulavam leis, pretendendo atender as necessidades
da administracdo municipd);

€) o direito consuetudinério, derivado dos usos e costumes locais, inclu-
sive dos indios autéctones.

Em suma, o direito colonid era diferente daguele em vigor nametropole.

Mas, creio quejanafaseinicid daColbnia, aindano principio daexplo-
racéo do pau-brasil, adveio a cobranca do “quinto do pau-brasil”, umaespé-
cie de primeira exacéo fiscd nasterras brasileiras.

Cabe observar que o periodo do Brasil colénia ndo conheceu muitos tri-
butostradicionaisem Portugal, como osforosde julgada, afossadeira, o relego,
as portagens, as acougagens, 0 montado e a coima, etc.*

“ A Capitulagio do Mar Oceano, conhecida como o Tratado de Tordesilhas (07.06.1494), determinava
gue, caso a Espanha descobrisse novasterras a oeste até 20 de junho de 1494, alinha passariaa 250 | éguas
de Cabo Verde. Caso contrario, tal como ocorreu, passariaa 370 léguas. Contraisto, o0 Rei FRANCISCO
I, da Franca, contraditava, dizendo que n&o encontrava, no testamento de Adé&o, poderes conferidos ao
Papa, ALEXANDRE VI, para dividir o mundo entre Portugal e Espanha (Castela, Ledo, Aragéo e
Granada). Este &, provavelmente, o primeiro diplomalegal afetando o Brasil. A Bulado Papa JULIO Il,
de 24 de janeiro de 1506, confirmou ao Rei MANUEL |, enquanto gréo-mestre da Ordem de Cristo e
soberano de Portugal, os direitos sobre o Brasil, conforme o referido Tratado. Esta Bula foi novamente
confirmada por outra, do PapaLEAO X, isto sem que deixassem de existir restricdes das demais poténcias
européias.

* Osforais A0, as vezes, considerados auténticos Codigos tributérios.

“ A titulo de esclarecimento: (1) foros de julgada — recaia em terras lavradas, as vezes pagos em p&o
(trigo); (2) fossadeira— eram pagos pel os que eram obrigados air com o rei ao fossado, e, também, erao
nome dado aterra que estava obrigada aquel e tributo; (3) relego — privilégio que gozavam os servidores de
algumasterras paravenderem o seu vinho sem concorréncia; (4) portagens— correspondiaaos direitos de
barreira, e era pago por cargas ou passagem. Uma espécie de pedégio; (5) agougagem — pago por ter
acougue, ndo s6 pela venda de carne, mas também pé&o, hortalica, etc.; montado (6) — expressava o
tributo pago aos donos dos terrenos que serviam para a engorda dos porcos; (7) coima— pena pecunidria
incidente contra o que se apoderava de pequenos val ores de propriedade alheia ou ao dono de animais que
pastavam indevidamente em propriedade de outrem. Uma forma de multa.
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Até o find do regime das Capitanias hereditérias’’, dgo que ocorreu por
voltado século X V111, nos tempos do Marqués de Pombal ™, os tributos ou as
rendas eram distribuidos entre o red Erério e o donatério, mais ou menos da
seguinte forma:

Parao red Eréario:

a) osdireitos afandegérios (importacdo, exportacéo);

b) 10% do vaor das mercadorias naufragadas que viessem as costas
brasleiras,

C) O quinto ou vigésmo do ouro, prata, cobre, coral, pérola, chumbo,
etc.

d) o dizimo do pescado e dos demais produtos daterra;

€) assa(transmissdo) por cabeca de indio escravizado.

Para 0 donatario ou equivaentes:

a) 0 monopdlio das explorages das moedas e quaisquer outros enge-
nhas,

b) abarcagem, ou direitos de passagem nosrios;

C) o quinto ou vigésimo do produto do pau-brasil, das especiarias e das
drogas;

d) o quinto do ouro e minerals preciosos, encontrados na Capitania;

€) meio dizimo do pescado, ou, a cada grupo de vinte peixes, um cabia
a0 donatério, capitdo-mor ou governador;

4" Uma espécie de usufruto ou de enfiteuse (direito privado), ou de concess3o (direito pablico). Interessan-
te observar que, nos séculos IX e X, quando os visigodos desceram das Astrias, ganhando terrenos aos
infiéis (arabes e mouros), e, também, nos séculos XI1 e XlIl, quando os monarcas do antigo condado

portucalense avangavam para o sul, ao serem conquistadas as terras, e diante do problema de defendé-las,

conservava-as com o povoamento e o cultivo. Assim, alguém daconfianga do rei eradesignado governa-

dor, encarregando-se da ocupagéo e da conservacdo das terras. Nas capitanias, ndo era diferente, nome-

ando-se, mediante a carta foral, alguém com objetivo similar.

“ 0 séeulo X VI foi o do iluminismo, onde surgiram os “ déspotas esclarecidos’, entreeles CATARINA,

daRUssia; FREDERICO, da Prissia; JOSE |1, da Austriae o Ministro de JOSE |, de Portugal, denominado

de SEBASTIAO JOSE DE CARVALHO E MELO, o Conde de Oeiras e Marqués de Pombal. A opinizo
sobre este importante vulto portugués vai de criticas que o taxam de tiranico e cruel aelogios que apontam

nele o que houve de melhor em Portugal, colocando-o ao lado de VASCO DA GAMA e de LUIS DE

CAMOES. Com o seu caréter revolucionario, promoveu reformas, entre elas a reconstrugéo de Lisboa, a
guase total extingdo das capitanias hereditérias e a expulsao dos jesuitas, que foram obrigados a sair do

Brasil, fechando todos os colégios que patrocinavam. Estes colégios foram substituidos pelas “aulas
régias’, que eram financiadas pelo “subsidio literario”, um tipo de imposto que pretendia financiar a
educagdo, criado pelo Alvara de 23 de novembro de 1772. Incidia sobre cada rés abatida, e sobre a
aguardente destilada e a*“ carne verde”.
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f) aredizima, ou a décima parte da dizima, sobre todas as rendas da
coroa.

No periodo em que vigorou o Governo Gerd, dividia-se os tributos em
ordinarioseextraordinarios. Parao red Erério, basicamente os mesmostributos
eram remetidos. Para o Governador-Geral, acrescentava-se os direitos dos es-
cravos.

Os tributos designados de extraordinarios, como o préprio nome indica,
eram destinados a despesas excepcionals, tais como parafazer frente aos gas-
tos com tropas ou construgdes de fortalezas ou cidades.

Em termos mais genéricos, costumavase distribuir os tributos em trés
classficagles:

a) asderramas, que independiam dos rendimentos do contribuinte;

b) asfintas, que obedeciam aumapropor¢éo com arendado contribuin-
te;

C) as contribuigdes, que eram uma especie de designacdo subsidiaria e
de contetido variado.

Observacao: no século XV, a derramateve uma significacéo histérica
importante parao Brasi|, pois delasobressaia-se a cobranga do quinto do
ouro em atraso. Dai a Inconfidéncia mineira’, que levava & armas o

“ A Inconfidéncia mineira € havida como um dos principais movimentos de emancipagio politica do

Brasil coldnia, embora haja sido coordenada pela elite de Minas Gerais sob ainfluénciade ideais iluminis-

tas. Em 1789, propunha a |ndependéncia em relagéo a Portugal . Parece que a politica pombalina parao
Brasil, com a organizagdo das Companhias de Comércio monopolistas, trouxe um peso que se fazia bem
sentir na mais importante regido aurifera e diamantifera brasileira, que era Minas Gerais. De fato, a
“derrama’ ndo implicava em um novo tributo, mas na cobranca da diferenca em relagéo ao que deveria
ter sido pago e ndo o foi. Porém, a forma de execugdo promovida pelas autoridades portuguesas era
extremamente violenta, gerando umarevolta contra a situagao de dominagdo. Além disto, 0 “ Alvarade
proibicdo industrial”, baixado em 1785, por D. MARIA |, alouca, proibiaaexisténciade manufaturas no
Brasil; o que dificultou, ainda mais, o nivel de vida da populagdo interiorana, que passara a depender das
tropas que traziam do litoral os produtos importados por precos muito altos e em uma quantidade

precaria. A independéncia das 13 coldnias inglesas, na América do Norte, também foi um exemplo

estimulador para outros movimentos emancipacionistas na América Ibérica, incluindo o Brasil. Um dos
poucos lideres sem posses desta Conjuracdo foi TIRADENTES - um militar (Alferes) filho de um pequeno
proprietario - que, procurando garantir o apoio de outros proprietarios rurais, contactou com varios
mineradores, entre eles JOAQUIM SILVERIO DOS REIS, que, embora a principio haja aderido ao movi-

mento, pois eratambém um devedor de impostos, posteriormente, com medo, resolveu delatar a conspi-

racdo. Na Quarta audiéncia de depoimentos, no inicio de 1790, TIRADENTES assumiu a sua posi¢ao de

lider. Onze dos acusados foram condenados a morte, mas apenas TIRADENTES foi executado, pois 0s
demais tiveram as penas comutadas para degredo perpétuo por D. MARIA I. O Alferesfoi executado aos
21 de abril de 1792, no Rio de Janeiro, sendo esquartejado, distribuindo-se as partes do seu corpo para
exposi¢do em Minas Gerais como uma adverténcia contra novas tentativas de rebeli&o.
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sentimento de impopularidade do esquema tributério implantado. Alids,
no Brasi|, ainda € popular aexpressao “quintos dosinfernos’; o que, por
S 0, fornece umaimagem smbadlica do repudio.

Durante o chamado dominio holandés, por volta de 1630 a 1654, onde
0s batavos fixaram-se no entéo centro econdmico do Brasil, Pernambuco, a
terra do aclcar (Zuickerland), e de onde surgiu a reflexiva afirmacdo de que
“néo existia pecado do lado de baixo do Equador” (GASPAR BARLEAUS,
“Histéria dos feitos recentemente praticados durante os oito anos no Bra-
sl™), os holandeses como que fixaram uma espécie de Congtituicdo do Brasl
holandés, mediante o Regulamento de 23 de agosto de 1636, havendo, em cada
municipio, 0 Consdho comund, que implicava na somado Consalho dos esca
binos (uma espécie de tribund municipa) mais o escuteto (schout), que era o
chefe adminidrativo municipd.

Eraexatamente 0 escuteto que detinha as fungdes de promotor dejustica,
de chefe de policia loca e também de exator da fazenda. Na verdade, nem
sempre a cobranga dos impostos holandeses realizava-se pelo escuteto, sendo
passivel de ser redlizada por arrendatérios, especialmente comerciantes judeus.

Janoreinado de D. MARIA 1, ou entre o find do seculo XVIII eoinicio
do século X1 X, eclodiram, no Brasil, mais quatro contribuigdes:

a) direitos que variavam de 10, 20, 24 ou 40% relativos a pélvora de
origem edtrangeira (Alvara de 13 de julho de 1778);

b) subsidio do aglcar e do dgodéo (CartaRégiade 19 demaio de 1779);

) subsidio do tabaco em pd (Alvara de 18 de setembro de 1779);

d) imposto sobre o0 ouro, sobre botequins e tabernas e sobre aaguarden-
te (Alvara de 18 de marco de 1801).

Em seguida, com avinda ao Brasil dafamiliarea portuguesa, adivieram
transformagBes principal mente no campo do direito pablico brasileiro, ficando o
Reino Unido de Portugd, Brasil e Algarves um tanto refém dos ingleses.

Eraa sombra da Inglaterra langada por sobre o Atlantico. No Brasil,
havia, de fato, uma espécie de jurisdicdo especia para os sditos da mgestade
briténica, ratificada e destacadano Tratado de Comércio e Navegacéo de 1810.

Sob estafisonomiahistérica, foram criados novostributos, ao lado dosja
exigentes. Sdo exemplos digto:

a) importacéo (Carta Régiade 28 de janeiro de 1808, ada aberturados
portos as nagdes amigas);
b) direitos de guindaste (Alvara de 25 de abril de 1808);
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C) décima dos prédios urbanos, ou 10% sobre os rendimentos liquidos
dos imoves Stuados no litord ou em regides populosas do interior
(Alvara de 27 de junho de 1808). Depois, passou a ser chamado de
décima urbana, e, em seguida, de imposto sobre prédios urbanos;

d) pensdo paraaCapela Red (Alvardde 20 de agosto de 1808);

€) contribuicdo de policia (Ato de 13 de maio de 1809);

f) imposto de sisa dos bens de raiz (Alvara de 3 de junho de 1809).
Depois, passou a chamar-se de imposto sobre atransmissao imobilié
riapor ato inter-vivos,

g) meia sisa dos escravos, implicando na cobranca de 5% sobre toda a
venda de escravo conhecedor de um oficio — ou ladino (Alvara de 3
de junho de 1809);

h) décima das herancas e legados (Alvara de 17 de junho de 1809);

i) imposto do selo sobre o papel (Alvarade 17 de junho de 1809);

j) direitosdeentradade escravos novos (Alvarade 22 dejunho de 1810);

K) imposto sobre carruagens, |ojas, armazéns ou sobrados e navios (Al-
vara de 20 de outubro de 1812);

[) imposto sobre a carne verde e as 1&s grossairas produzidas no Brasl;

m) direitos de 10% exigidos sobre 0s vencimentos dos funcionarios da
Fazenda e da Justica, um predecessor do imposto de renda.

Enfim, existiam paralelamente impostos semel hantes cobrados pela Cor-
te, pelas Provincias e pelos municipios.

Obviamente, ostributos ndo passaram imunes a0 movimento de indepen-
déncia e pela Constituicdo de 25 de marco de 1824.

No art. 15, inc. X, ela previa como da atribuico da Assembléia Gerd,
composta pela Camara dos Deputados e pela Camara dos Senadores, fixar
anual mente as despesas publicas e repartir acontribuicdo direta. No art. 36, inc.
|, firmava.como da competénciada Camarados Deputadosainiciativasobre 0s
impostos.

Eraoided liberd de quetodatributacdo precisaria passar pelarepresen-
tacd0. Era o principio dalegdidade.

A Condtituicdo de marco de 1824 ndo continha apenas este principio,
comportando o da capacidade contributiva, 0 daisonomia, o dairretroativida:
de, etc.

Outra peculiaridade é a de que, mesmo sendo o Brasil um Estado unit&
rio, existiam, ao lado da central, areceita provincid, e os tributos municipais.
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Eram cercade 151 rubricas, com denominactes ass steméticas, aém das
provinciais e municipas.

Com o Ato Adiciona de 1834, tentou-se discriminar melhor as exagies,
fixando que as Assembléas provinciais cabialegidar sobre afixagdo das despe-
Sas municipai's e 0Simpostos Necessari 0s, contanto que estes N&o prejudicassem
asimposigdes gerais do Estado. E as Camaras municipais poderiam propor 0s
meios de compor as despesas dos seus municipios (art. 10, § 59

A Le n°99, de 31 de outubro de 1835 especificou as rendas do Governo
centrd.

A Le n° 317, de 21 de outubro de 1843 criou novos impostos e aumen-
tou os ja exigtentes.

Era bastante cadtico o Sstema estabelecido, se € que se achava possivel
fornecer um sstematributério equilibrado para o Brasil imperid.

Entre outros problemas, a carga tributaria era cumulativa e as receitas
costumavam ser digtribuidas em:

a) receitas gerais (exs.: importacéo, exportacéo, ssa dos bens de raiz,
|oterias, taxas dos escravos, €tc);

b) receitas provinciais (exs.: décima dos legados e heranca, dizimas dos
géneros — acUcar, café, transmissdo sobre a propriedade mével, meia
sisa dos escravos ladinos, décima dos prédios urbanos, ec);

C) receitasmunicipais (arrecadavam ostributos que a Provincia respecti-
valhes outorgava).

Veio a Republica, e com elaa Congtituicdo de 24 de fevereiro de 1891,
pretendendo firmar um sistema rigido de discriminacdo de receitas tributérias,
distribuido entre a Uni&o e os Estados, pois ficavam excluidos os Municipios,

No art. 7°, haviauma competéncia exclusiva da Uni&o (exs.: importaco,
taxas de salo, ressalvada a estadud, taxas de correios e telégrafos). Vedava-se

% Acto Addicional, Lei n° 16, de 12 de agosto de 1834 — Faz algumas alteragdes e adigdes a Constituigio
Politica do Império, nos termos da Lei de 12 de outubro de 1832. “Art. 10. Compete as mesmas
Assembl éas legislar: (...) 8 5° Sobre a fixagdo das despezas municipaes e provinciaes, e 0s impostos
para ellas necessarios, com tanto que estes nao prejudiquem as imposicdes geraes do Estado. As
Camaras poder&o propdr os meios de occorer as despezas dos seus municipios.”
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a0 Governo federa criar distingdes e preferéncias com relagdo aos portos esta-
duas.

No art. 9°, definia-se osimpostos estaduais (exs.: exportagéo, sobreimé-
veisrurais e urbanos, sobre transmisséo de propriedade e sobreindlstriae pro-
fissdes, contribuicdes referentes aos seus telégrafos e correios).

Foi esta Condtituicao que fixou aimunidade reciproca, proibindo aos Es-
tadostributarem bens e rendasfederais ou servigos acargo daUni&o, erecipro-
camente (art. 10)>. Vedava-se, também, & UniZo e aos Estados a prescricio
das leisretrodtivas.

Contudo, no art. 12%, consideravalicito aos Estados e & Uni&o, cumula-
tivamente ou n&o, criar outrasfontes de receitas, desde que ndo colidisse com as
vedacOes nela fixadas. Esta competéncia concorrente permaneceu sendo obje-
to de severas criticas, e serviu de anteparo para a criagdo do imposto de renda
no Brasil pela via subcondtituciond.

Finalmente, proibiaa criagéo de imposto de qualquer natureza sendo em
virtude de le autorizativa

Ocorre que a grave crise econdmica que abateu 0 mundo, no fina dos
anos 20, ndo deixou de influenciar decisivamente no Brasil. Trouxe a depresséo
para o setor rural e, por outro lado, fez com que houvesse um estimulo paraa
fabricacdo de produtos nacionais.

Em suma, a economia agricola sentiu-se sufocada, tirando 0 seu apoio do
Governo; o que redundou na chamada “Revolucao de 30”.

No periodo revolucionério, foram criados:

a) ataxa de educacdo e salde, incidente sobre documentos no ambito
federd, estadua ou municipa (Decreto n° 21.335, de 29 de abril de
1932);

b) a contribuicdo de melhoria (Decreto n° 21.930, de 11 de maio de
1932);

C) oimposto proprocional sobre capitais empregados em hipotecas (De-
creto n° 21.949, de 12 de outubro de 1932).

5! Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891. “Art. 10. E prohibido aos Estados tributar bens e rendas
federaes ou servigos a cargo da Unido, e reciprocamente.”

* Constituicéo de 24 de fevereiro de 1891. “ Art. 12. Além das fontes de receita discriminadas nos arts.

7° e 9°, é licito & Unido, como aos Estados, cumulativamente ou néo, crear outras quaesquer, nao
contravindo o disposto nos arts. 7°, 9° e 11, n. 1.”

107




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Em 1934, foi determinada uma Reforma no Tesouro Naciona (Decreto
n° 24.036, de 26 de marco).

Também em 1934, eclodiu uma nova Condtituicéo brasileira, mais preci-
samente aos 16 de julho.

Uma das suas novidades foi o fato de que manteve, ao lado das receitas
federais e estaduals, as municipas.

Outrafoi o fato de vedar a bitributacio. Era o texto: “E vedada a bitri-
butacéo, prevalecendo o imposto decretado pela Unido quando a compe-
téncia for concorrente. Sem prejuizo do recurso judicial que couber, incum-
be ao Senado Federal, ex officio ou mediante provocacéo de qualquer con-
tribuinte, declarar a existéncia da bitributacéo e determinar a qual dos
dois tributos cabe a prevaléncia.” (art. 11)

Criou também:

a) o imposto de renda e 0 de consumo como tributos federais (art. 6°,
inc. I, ds “c’ e“b”);

b) oimposto de vendas e consignactes paraos Estados (art. 8°,inc. 1, dl.
1] é’).

Competia privativamente a Unido (art. 6°), entre outras exagOes, fixar
impostos sobre: importagdo; consumo de quaisquer mercadorias, exceto 0s
combustivels de motor a explosio; renda e proventos de qualquer natureza,
excetuada a cedular de imévels, etc.

Competiam privativamente aos Estados fixar impostos sobre: proprieda
deterritorial, exceto aurbana; transmissdo de propriedadecausa mortis; trans-
miss2o de propriedade imobili&ria inter vivos, inclusive a sua incorporacéo ao
capital dasociedade; vendas e cons gnacoes ef etuadas por comerciantes e pro-
dutores, inclusive asindudtriais, ficando isenta a primeira operacéo do pegqueno
produtor, como tal definido nalel estadual; exportaco de mercadorias de sua
producdo até o maximo de dez por cento ad va orem, vedados quaisquer adici-
onas, industria e profissies, etc.

Quanto ao imposto de indUstrias e profissdes, emboralancado pelo Esta
do, seriaarrecadado por ee e pelos Municipios em partes iguais.

Também previa a competéncia residua, admitindo a criacéo de outros
impostos, para dém do disposto expressamente no Texto Congtituciond, ca
bendo 30% & Uni&o e 20% aos Municipios, de onde tinham provindo.
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Competia privativamente aos Municipios, dém da participacéo no im-
posto de indUstria e profissdes e de vinte por cento sobre acompeténciaresidu-
a: imposto de licengas, impostos predia e territorid urbanos, cobrado, o pri-
meiro, sob a forma décima ou de cédula de renda; o imposto sobre diversdes
publicas, o imposto cedular sobre a renda dos imoveis rurais e as taxas sobre
Sarvigos municipals.

Mas o intervalo democrético foi curto, pois em 1937, veio a “polaca”,
gue, embora trouxesse pequenas dteragdes, mantendo o que haviasido previs-
to em 1934, dinhou consgo uma ditadura.

Entre as mudancas.

a) suspendeu-se o imposto estadual sobre consumo de motor a explo-
s30 e 0 municipa sobre rendas deimoveisrurais. Disto resultou a uni-
ficagdo dosimpostos de consumo ede renda, queficaram com aUniéo;

b) criou-se um adiciona ao imposto de renda, motivando-o na protecéo
afamilia Eleincidiasobre pessoas solteiras, vilvas e sobre casais sem
filhos (Decreto n° 3.200, de 19 de abril de 1941).

Apos, veio a Constituicdo de 18 de setembro de 1946, que destacou:

a) 0 aspecto municipdista™;

b) o desgparecimento das referéncias a bitributacéo feitas nas Condtitui-
¢Oes de 1934 e 1937, entendendo-se que toda éa seriainconstitucio-
nal, sem queisto precisasse ser dito;

C) 0 conceito expresso da contribuicdo de melhoria para a hipétese de
vaorizacdo do imével em conseqiiéncia de obras publicas, ndo sendo
exigivel paraaéem dadespesaredizada e do acréscimo do vaor para
cadaimével beneficiado (art. 30 e Paragrafo Unico);

d) aslimitagbes ao poder de tributar foram ampliadas, tornando-se imu-

* Em 1945, o Tesouro Federal arrecadava 63% dos tributos pagos, enquanto os M unicipios no chegavam
a receber 7%, cabendo aos Estados por volta dos 30% restantes. Por isto, objetivando melhorar as
finangas municipais, tomou-se, entre outras, as seguintes medidas: a) conferiu-se aos Municipios todo o
Imposto de Industria e Profissdes (I1P), pois antes s6 ficavam com 50% dele; b) fixou-se uma quota,
dividida em partes iguais, no rateio dos 10% do Imposto de Renda, excluidas as Capitais; c) quando a
arrecadagdo estadual de impostos, salvo o de exportacdo, excedesse, em Municipo que ndo fosse o da
Capital, o total das rendas locais de qualquer natureza, o Estado dar-lhe-ia anualmente 30% do excesso
arrecadado.
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o)

nes ostemplos, bens e servicos de partidos paliticos, ingtituigdes educa:
cionais e assgenciais e o papd destinado exclusvamente a jornais,
periodicos e livros (art. 31);

0s impostos deveriam ser sempre que possivel pessoais e graduados
pela capacidade econdmica do contribuinte (art. 202);

aVvisdo de proteger o0s setores mais pobres, reduzindo a antiga tradi-
¢ao da tributacdo regressiva, onde se onera mais 0s que menos tém
capacidade de pagar;

oindtituto do direito anglo-saxéo (grants-in-aid) queimplicanatécni-
ca de participacdo por uma pessoa politica de um tributo da compe-
téncia para aindtituicdo de uma outra pessoa politica. Isto foi promo-
vido pela Emenda Constituciona n° 05, de 21 de novembro de 1961,
que tinha por epigrafe indituir uma nova discriminacdo de rendas em
favor dos municipios brasileiros.

Exemplificando com aférmula adotada

1.

2.

3.

tributos da competéncia da Unido. Ex.: imposto sobre consumo de
mercadorias — do total do volume arrecadado, 10% pertenciam aos
municipios, efetuadaadistribuicdo em partesiguals, imposto tnico sobre
combugtiveis e lubrificantes minerais do Pais e energia € étrica— 60%,
no minimo, entregues aos Estados, ao Digtrito Federa e aos municipi-
0s proporcionad mente a sua superficie, populagdo, consumo e produ-
¢ao; imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza— 15%
do totd do volume arrecadado pertenciam aos municipios, efetuada a
digtribuicdo em partesiguals, €tc;

tributos dacompeténciados Estados. Ex.: competénciaresidua —20%
do produto da arrecadaco pertenciam aUni&o; participagdo naarre-
cadacdo do imposto Unico sobre lubrificantes e minerais do Pais e
energia eétrica — 60%, no minimo, eram entregues aos Estados, ao
Digtrito Federd e aos Municipios, €tc;

tributos dos municipios. Ex.: participacéo na arrecadacéo do imposto
sobre consumo de mercadorias (10%), do imposto sobre a renda e
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proventos de qualquer natureza (15%), dos impostos concorrentes
entre a Unido e os Estados (40%) e do recebimento do excesso de
arrecadaco de impostos do Estado (30%)™.

Em seguida, veio aquele que € condderado o fator inicid mais marcante
do atua Sstema tributario brasiléiro™. Refiro-me & Emenda Congtituciona n°
18, de 01 de dezembro de 1965, que procurou encontrar uma nova ordem
tributéria para o Brasil.

Também no periodo pds 1964, recebe real ce a Emenda Congtituciond ne
07, de 22 de maio de 1964, que suspendeu, até 31 de dezembro de 1964, a
limitacdo congtituciona sobre a exigéncia de prévia previséo orcamentériapara
a cobranca dos tributos, também conhecida como principio da anuaidade.

Enfim, foi esta a discriminac@o de competéncias estatuida pela Emenda
Constitucional n° 18/1965°", em suas linhas mais gerais mantida até hoje no
Brasl:

*Vide o art. 29, daEmenda Constitucional n° 05, publicadano Diario Oficial de 22 de novembro de 1961,
e revogada pelo art. 25, da Emenda Constitucional n° 18, de 1 de dezembro de 1965: “ Art. 29. Além da
renda quelhes éatribuida por forga dos §§ 2°, 4° e 5°, e dosimpostos que, no todo ou em parte, lhe forem
transferidos pelo Estado, pertencem aos municipios osimpostos: |- sobre propriedadeterritorial urbana
erural; I1- predial; I11- sobretransmissao de propriedade imobiliaria inter vivos e suaincorporagao ao
capital de sociedades; V- de licengas; V- de indUstria e profissdes; VI- sobre diversdes publicas; VII-
sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia. Paragrafo Unico. O imposto territorial
rural ndo incidira sobre sitios de area nao excedente a vinte hectares, quando os cultive, s6 ou com sua
familia, o proprietario.”

% O que nao significaretirar aimportanciada Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui normas
geraisdedireito financeiro paraaelaboragéo e controle dos orgamentos e balancos da Uni&o, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal.

% A Emenda Constitucional n® 07, de 22 de maio de 1964, dispunha: “Artigo Unico. A vigéncia do
paragrafo 34, do art. 141, da Constituicdo Federal, na parte em que exige a prévia autorizagao
orgamentaria para a cobranga de tributo em cada exercicio, fica suspensa até 31 de dezembro de
1964.” Era o mencionado § 34, do art. 141: “Art. 141. A Constituigdo assegura aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a segu-
ranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: (...) 8 34. Nenhum tributo seré exigido ou
aumentado semque a lei o estabel ega; nenhum seré cobrado em cada exercicio sem prévia autorizagao
orcamentaria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o imposto langado por motivo de guerra.”

% Emenda Constitucional n° 18, publicadano Diério Oficial daUni&o de 06.12.1965. Erao seu art. 1°“ O
sistema tributario nacional comp6e-se de impostos, taxas e contribui¢des de melhoria, e é regido pelo
disposto nesta Emenda, em leis complementares, em resolugtes do Senado Federal, e, nos limites das
respectivas competéncias, em leis federal, estadual ou municipal.”
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1. tributos da competéncia da Uni&o:

a) impostos: |- impostos sobre o comércio exterior (art. 7°) —importagéo
de produtos estrangeiros e exportacéo, parao estrangeiro, de produ-
tos nacionais e nacionalizados; 11- impostos sobre o patriménio e a
renda (art. 8% — propriedade territoria rural, renda e proventos de
qualquer natureza; I11- impostos sobre aproducdo eacirculacéo (arts.
11 e 14) — produtos industrializados, operagfes de crédito, cambio e
seguro e sobre operagdes relativas a titul os e va ores mobiliarios, ser-
vigos de trangporte e comuni cagdes, salvo 0s de natureza estritamente
municipa; V- especiais (art. 16) - producdo, importacdo, circulacéo,
distribuicdo ou consumo de combugtiveis e lubrificantes liquidos ou
gasosos, sobre producdo, importacdo, distribuicdo ou consumo de
energia eétrica, sobre producgdo, circulacdo ou consumo de minerais
do Pais (art. 16, inc. l11), extraordinérios (art. 17);

b) taxas (art. 18);

c) contribuicdes de melhoria (art. 19).

2. tributos da competéncia dos Estados:.

a) impostos: I- sobre o patrimonio e arenda (art. 99); sobre a transmis-
sa0 de bensimdveis por natureza ou por acessdo fisica, dedireitoreais
sobre imoveis; |1- sobre a producéo e a circulagdo (art. 12) — opera
¢Oes relativas a circulacdo de mercadorias,

b) taxas,

c) contribuicdes de melhoria (art. 19).

3. tributos da competéncia dos municipios.

a) impogtos: |. sobre o patrimdnio e arenda (art. 10) — sobre a proprie-
dade predial e territoria urbana; |1- sobre a producdo e a circulacdo
(arts. 13 e 15) — sobre operacdes rel ativas a circulacéo de mercadori-
as, com base nalegidacdo estadud e por aiquotando superior a30%
(art. 13); sobre servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos na
competénciatributaria da Uni&o e dos Estados (art. 15);

b) taxas,
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c) contribui¢oes de melhoria (art. 19).

Seguindo edtas linhas gerai's, veio 0 Codigo Tribut&io Naciond, aLe n°
5.172, de 25 de outubro de 1966, recepcionado pela Congtituicdo de 1967 e
consagrado atitulo de lel complementar pelo Ato Complementar n° 36, de 13
de marco de 1967.

De fato, aos 19 de agosto de 1953, havia sido indicada uma Comisséo
para elaboralo. O seu Anteprojeto foi encaminhado ao Congresso Naciona
sob 0 n° 4.834-54.

Naverdade, com a Congtituicdo de 1967, que, como foi visto, foi elabo-
rada em face datransformacdo do Congresso Nacional em Poder Condtituinte
originario, pouco se dterou.

Entretanto, com a Emenda Congtituciona n° 01/1969, de larga extenséo,
ocorreram a gumas transformacdes, mas continuavam mantidas as des gnaces
gerais da Emenda Congtituciona n° 18/1965.

Enfim, a Congtituicéo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outu-
bro de 1988 consagrou um Titulo paraa“ Tributacéo e o Orcamentao’, o Titulo
V1, destinando o Capitulo | parao Sistema Tributario Nacional.

Este Capitulo esta dividido em trés partes. a) trata dos principios geraise
das limitagBes do poder de tributar; b) discrimina as receitas dosimpostos pda
Unido, por Estados e o Distrito Federa e pelos Municipios, ¢) dispde sobre a
reparticao das receitas tributarias.

Pela extensdo e profundidade do assunto, destinei um Capitulo especid
para estudar o Sistema tributério brasileiro e a sua atud redidade normativa,
apresentando, de modo detalhado, o que chamei de Quadros Estruturais do
direito tributério no Bragl.

Questdes como ada progressividade do IPTU —imposto sobre a propri-
edade predia e territoria urbana, dteragdes na legidacéo do IR —imposto de
renda e proventos de qualquer natureza, o plangiamento tributé&rio e a denomi-
nadanormagera anti-elisiva, acongtituciona:lidade de novas contribui goes (SE-
BRAE, CPMF, etc.), o sigilo banc&rio mediante a Lel Complementar n® 105/
2001, o caréter naciond/estadual do ICMS, aguerrafiscd e os seus motivose
mecani SMos sA0 todos assuntos, entre muitos outros, que precisam ser estuda:
dos mediante o conhecimento do Sistema e das suas Normas Gerals, para, SO
apads, investir-se no caso concreto.
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1.
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O Brasl ja teve Condtituicies de vérias espécies. rigida, flexivel, mista,
etc. O Brasi|, segundo congtana histéria, chegou mesmo ater uma Cons-
tituic8o por apenas um dia, ao adotar, em 1821, a Congtitui¢éo espanhola
de 1812 — Congtituicdo de Cédiz (Decreto de 21 de abril de 1821).

A Congtituicdo de 25 de marco de 1824, a que mais tempo esteve em
vigor, passou por um plebiscito entre as Provincias, havendo algumas de-
las recusado a mesma, desencadeando movimentos revolucionérios. Di-
Zia que 0 Poder Moderador era a chave de toda a organizacéo politica,
ndo estando o Imperador sujeito a responsabilidade aguma (arts. 98 e
99). S6 determinadas matérias do seu texto eram consideradas rea mente
congtitucionais (Poderes Paliticos, direitos politicos eindividuais), poden-
do as demais ser dteradas como se leis ordinarias fossem. Sofreu duas
grandes Reformas. A primeirapelaLe n° 16, de 12 de agosto de 1834,
chamada de “Ato Adicional”, com caréter descentraizador. O Brasl
passou a ser um Estado unitario descentraizado, em face da concesséo
de autonomia politica as Provincias. A segundapelalLei n° 105, de 12 de
maio de 1840, também chamada de “Lei da Interpretacéo”, quefoi uma
espécie de contra-gol pe do Imperador do Brasil, com feitio centralizador.

Os tributos ndo passaram imunes ao movimento de independénciae pela
Congtituicdo de 25 de marco de 1824, que continha o idedl liberd de que
toda tributacdo precisaria passar pela representacéo. Era o principio da
legdidade. Esta Condtituicdo ndo continha gpenas este principio tributé

rio, comportando o da capacidade contributiva, o daisonomia, o dairre-

troatividade, etc. Outra peculiaridade foi ade que, mesmo sendo o Brasll

um Estado unitério, existiam, ao lado da centrd, a receita provincid e a
municipa. Eram cerca de 151 (cento e cinglienta e uma) rubricas, com
denominagBes ass teméticas, dém das provinciais e municipas.

Com o Ato Adiciona de 1834, tentou-se discriminar melhor as exagoes,
fixando competéncias em favor das Assembléas provinciais e das Cama-
ras municipais. Era bastante cadtico o Sstema estabelecido, se € que se
achava possivel fornecer um sstema tributério equilibrado para o Brasl
imperial. Entre outros problemas, a carga tributéria era cumulativa.
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A Condtituicao de 24 de fevereiro de 1891 foi uma consequiénciado De-
creto n° 01, de 15 de novembro de 1889, que proclamou provisoriamen-

teaReplblica Federativabrasileira. Nela, € possive identificar o “ameri-
canismo”, por exemplo no nome do novo Estado - “Estados Unidos do
Brasil”, e naprépriabandeiranacional quefoi adotadaentreosdias15e
19 de novembro de 1889, idéntica a bandeira norte-americana, apenas
subgtituindo-se 0 vermelho e 0 branco pelo jatradicional verde e amare-
lo. Contudo, esta Consgtitui¢do apenas previa que os Estados possuiam
capacidade propriaparalegidar em areas havidas a época como periféri-

cas, estando as matérias bas cas—direito civil, comercid, penal, etc —sob
aresponsabilidade do Congresso Naciona . Entre as suas principais Emen-

das, destaca-se a de 07.09.1926, que, afora outros assuntos, desautori-

Zou que, nas leis de orcamento, constassem diposi ¢oes estranhas a pre-

VIS0 dareceita e da despesa fixada para 0s servigos anteriormente cria-

dos (art. 34, § 1° e alineas).

A Condtituico de 24 de fevereiro de 1891 pretendeu firmar um sstema
rigido de discriminacéo de competéncias tributérias, distribuindo receitas
entre aUnido e os Estados, pois ficavam excluidos os Municipios. Fixou,
também, aimunidade reciproca, proibindo aos Estados tributarem bense
rendas federais ou servigos acargo da Unido, e reciprocamente (art. 10).
Vedava-se, ainda, aUni&o e aos Estados a prescricéo de leis retroativas.
Contudo, no art. 12, congderava licito aos Estados e a Unido, cumulati-
vamente ou ndo, criar outras fontes de receitas, desde que nédo colidisse
com as vedages nela fixadas. Esta competéncia concorrente permane-
ceu sendo objeto de severas criticas, e serviu de anteparo paraacriagdo
do imposto de renda no Brasil pela via subcondtituciona.

Durante a chamada “Republica Velha”, a economia agricola sentiu-se
sufocada, tirando 0 seu apoio do Governo; o que contribuiu para redun-
dar na “Revolucdo de 30”. No periodo revolucionério, foram criados
novos tributos, entre eles a contribuicdo de melhoria (Decreto n° 21.930,
de 11 de maio de 1932).

A Congtituicéo de 16 dejulho de 1934 durou muito pouco, pois, jaem 10
de novembro de 1937, surgiu uma outra, a “polaca”’. Embora a Consti-
tuicéo de 1934 tivesse um matiz democrético, entre as suas dispos coes

115




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

10.

11.

12.

116

trangitérias (art. 18) aprovou os atos do Governo provisorio, dos inter-
ventoresfederai s nos Estados e del egados do mesmo, excluindo qua quer
apreciacéo judiciaria dos referidos atos e dos seus efetos.

Em 1934, foi determinada uma Reforma no Tesouro Naciona (Decreto
n° 24.036, de 26 margo). Também em 1934, eclodiu umanova Congtitui-
¢ao brasleira. Umadas suas hovidadesfoi o fato de que manteve, ao lado
dasreceitas federais e estaduais, as municipais. Outrafoi o fato de vedar
abitributacgo. Ingtituiu 0 imposto de vendas e consignages para os Esta
dos e 0 imposto sobre 0 consumo para a Unido, eevando anivel condti-
tuciona o imposto de renda, também federd.

A Condtitui¢do de 10 de novembro de 1937 teve como principa diretrizo
fortalecimento do Poder Executivo, etambém deu énfase amatériatraba
Ihista. Podia ser emendada por maioriaordinaria(art. 174), curvando-se,
naverdade, avontade de GETULIO VARGAS. A CondtituicZo do Esta-
do Novo era, portanto, flexivel, centralizando o poder e reduzindo os
sindicatos ainstrumentos do Estado sem qual quer representatividade po-
litica, extinguindo os partidos politicos e suprimindo drasticamente a par-
ticipacdo do L egidativo nas decisdes governamentais, dém de enfraque-
cer o sstemafederativo. Duranteasuavigéncia, surgeal e Organicados
Estados (Decreto lel n° 1202, de 08 de abril de 1939), trazendo em cores
vivas afigura dos Interventores.

A Condtituicdo de 1937, apelidadade “a polaca”, trouxe pequenas ate-
raches no campo tributério. Foi durante a sua vigéncia que surgiu um
adiciona ao imposto de renda, motivando-o na protecéo a familia. Ele
incidia sobre pessoas solteiras, vilvas e sobre casais sem filhos (Decreto
n° 3.200, de 19 de abril de 1941).

A Condtituicdo de 18 de setembro de 1946, a Ultima em que o Brasl
autodenomina-se de Estados Unidos do Brasil, marca o fim do Estado
Novo. Prevé a participacéo obrigatoria e diretado trabalhador noslucros
das empresas, nos termos e formas da lel. A regulamentacéo néo velo.
GETULIO VARGAS voltou deito ao poder, como Presidente, en 31 de
janeiro de 1951. Neste periodo, estabelece-se 0 monopdlio estatal da
exploracdo petrolifera (Lei n° 2.004, de 03 de outubro de 1953) e se




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

13.

14.

encaminhaamensagem da criagdo da Eletrobrés, com o objetivo de uma
naciondizacéo efetiva do dominio da energia eérica. Busca, também,
disciplinar aremessadelucros, verificando-se aenorme diferencaentrea
entrada de capitais privados (1,9 bilh&o de cruzeiros) e asremesas parao
exterior (17,2 bilhdes de cruzeiros), no periodo entre 1939 e 1953. Vinte
e dois brigadeiros pronunciam-se exigindo a reninciade VARGAS, que
n&o renuncia, e, na madrugada de 24 de agosto de 1954, surge anoticia
do seu suicidio. Umtiro no coracdo. Entre as principais Emendas a Cons-
tituicdo de 18 de setembro de 1946, destaco ade n° 18, publicada aos 06
de dezembro de 1965, que indtituiu um sistematributério parao Brasl.

A Congtituicéo de 18 de setembro de 1946 veiculou, entre outros, 0s
seguintes destagues tributérios: @) o0 aspecto municipaista; b) o desapa

recimento das referéncias abitributacao, feitas nas Congtituicdes de 1934
e 1937, entendendo-se que toda ela seria incongtitucional, sem que isto
precisasse ser dito; €) 0 conceito expresso da contribuicdo de melhoria
para a hipdtese de vaorizacdo do imove em consequiéncia de obras pU-

blicas, ndo sendo exigivel paraaém da despesaredizada e do acréscimo

do valor para cadaiméve beneficiado (art. 30 e Paragrafo Unico); d) as
limitagBes ao poder de tributar foram ampliadas, tornando-se imunes os
templos, bens e servigos de partidos paliticos, indtituices educacionais e
assgtenciais e 0 papel destinado exclusvamente a jornais, periodicos e
livros (art. 31); €) osimpostos deveriam ser sempre que possivel pessoas
e graduados pela capacidade econdmica do contribuinte (art. 202); ) a
Visa0 de proteger 0s setores mais pobres, reduzindo a antiga tradicéo da
tributagao regressiva, onde se oneramais 0s que menos tém capacidade
de pagar; g) o indtituto do direito anglo-saxdo, grants-in-aid, queimplica
natécnica de participacao por uma pessoa politicade um tributo dacom-

peténcia paraaingitui¢do de umaoutra pessoa politica. Isto foi promovi-

do pela Emenda Congtituciona n° 05, de 21 de novembro de 1961, que
tinhapor epigrafe ingtituir umanovadiscriminacgo de rendas em favor dos
municipios brasileiros.

O Plano de Metas de JUSCELINO KUBITSCHEK prometia cinqlenta
anos de progresso em cinco de governo. Foi aplicado entre 1956 e 1961,
e fez com que o Bras| crescesse a sua producdo industrial em cerca de
80% (oitenta por cento), em precos constantes. A taxa de crescimento
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rea foi de 7% (sete por cento) ao ano, e 4% (quatro por cento) per
capita. O crescimento do Brasi| foi, aproximadamente, trés vezes superi-
or ao do restante da América Latina. E deste periodo histérico a cidade
de Brasilia, Capital Federd (art. 18, 8§ 1° da atuad Congtituicio eLe n°
2.874, de 19.09.1956 — autorizou o Executivo a construir esta Cidade).
Em 21.04.1960, Brasiliafoi inaugurada. No Nordeste do Brasil, preten-
deu-se marcar o binbmio indugtridizacéo e agriculturairrigada

No intervao histérico pogterior, e em um ambiente politica e socia mente
conturbado, surgem os Atos Ingtitucionais e Complementares decorren-

tes do movimento militar de 1964. O Ato Ingtitucional n° 01, de
10.04.1964, amplia os poderes do Presidente da Republica, afirmando
gue*“arevolucao ndo procuralegitimar-seatravés do Congresso. Este
€ que recebe deste Ato Institucional a sua legitimidade”. Defendia-se
néo haver radicalizado, pois se estava resolvendo manter o Congresso
Naciona com asreservas de poderes nele (Al-1) fixadas. Justifica-seem
nome da“restauracéo da ordeminterna e do prestigio internacional.”

No Ato Ingtituciona n° 02, de 05.11.1965, foram suspensas as garantias
condtitucionais de vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade, podendo
0 Presidente da Republica suspender os direitos politicos de qualquer
cidaddo pelo prazo de dez anos e cassar mandatos legidativos federais,
estaduais e municipas. O Ato Ingtituciona n° 03, de 5 de fevereiro de
1966, foi editado com o objetivo de estabelecer deigdes indiretas para
Governador. O Ato Ingtituciona n° 04, de 07 de dezembro de 1966,
convocou 0 Congresso Naciond a se reunir extraordinariamente de 12
de dezembro de 1966 a 24 de janeiro de 1967. O objeto da convocacéo
eraadiscussao, votagao e promulgacéo do Projeto de Congtituicdo apre-

sentado pelo Presidente da Republica (art. 1°, “caput” e § 1°9). Transfor-

mando-se 0 Congresso Nacional em Poder Condtituinte, fez-se surgir a
Condtituico do Brasil de 24 de janeiro de 1967.

O fator inicid mais marcante do atud sstema tributério brasileiro foi a
Emenda Congtituciona n° 18, de 01 de dezembro de 1965, que procurou
encontrar umanovaordem tributériaparao Bras|. Foi adiscriminacéo de
competéncias estatuida por esta Emenda Congtituciond que, em suas li-
nhas gerais, manteve-se até hoje no Brasil.
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Seguindo edtas linhas gerais, veio o Cadigo Tributério Naciond, aLe n°
5.172, de 25 de outubro de 1966, recepcionado pela Congtituicdo de
1967, e consagrado atitulo delei complementar pelo Ato Complementar
n° 36, de 13 de mar¢o de 1967. Defato, aos 19 de agosto de 1953, havia
sido indicada uma Comisséo para elaboralo. O seu Anteprojeto foi en-
caminhado ao Congresso Naciona sob o n° 4.834-54.

A Condtituicéo de 24 dejaneiro de 1967 foi fulminada pelo Ato Indtituci-
nal n° 05, de 13 de dezembro de 1968, isto porque, havendo um Deputa-
do federal protestado, na Camara dos Deputados, contraavioléncia po-
licid e o regime militar, sugeriu o boicote ao desfile da Independéncia; o
gue provocou uma enorme irritacdo nas Forcas Armadas, tendo o Go-
verno pedido licenca ao Congresso para processar 0 Deputado. O Ple-
nério rgjeitou asolicitacdo do Governo. A reacdo foi dréstica. Expediu-se
o0 Al-5, com medidas de estado de sitio, estabelecendo que o Presidente
da Republica, quando julgasse conveniente, poderia decretar 0 recesso
parlamentar, ficando, neste periodo, autorizado a legidar em todas as
matérias (art. 22, “caput” e § 1°). Também suspendeu garantias constituci-
onais e 0 “habeas corpus’ nos casos de crimes politicos, excluindo de
qualquer gpreciacdo judicia as proprio e aos Atos Complementares que
dele decorressem. O Al-5 liquidou com as esperancas de democratiza
¢80 naguele momento higtorico.

Quanto a Emenda Congtituciona n° 01, de 17 de outubro de 1969, até
hoje ainda se discute se foi mesmo uma nova Constituicao. 1sto acontece
por dois motivos, asaber: a) em face da procura de | egitimidade constitu-

ciond do Governo a época ingtituido, que ainda pretendia o reconheci-

mento da Carta de 1967, que teve origem hibrida; b) dado as grandes
modificagdes que provocou no regime juridico congtituciona. Na verda-

de, umaJuntade Ministros militares a outorgou em 17.10.1969, havendo
ela tratado de adaptar os véarios Atos Ingtitucionais e Complementares,

fortalecendo o Poder Executivo. A sociedade protestava como podia,

mas a concentracao autoritaria de poder respondeu com a represséo e
com a censura aliberdade de expresséo, de reunido, de imprensa, etc.

Com a Emenda Constitucional n° 01/1969, de larga extensdo, ocorreram

agumeas transformagdes, mas continuaram mantidas as designagoes ge-
rais da Emenda Congtituciona n° 18/1965.
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Em &bril de 1984, iniciou-se, em S&o Paulo, uma grande campanha de
rua exigindo as elei¢des em todos os nivels. Esta campanha teve o nome
de“Diretas, j&’. O produto damobilizacéo foi adleicdoindiretade TAN-
CREDO NEVES por um Colégio deitora, que era repudiado pela opi-
nido publica. A posse ndo veio. O Presidente eleito morreu. Neste perio-
do, diziase que o Brasil eraregido por uma“colcha de retalhos’, dado
gue a Condtituicdo havia Sido atingida por 27 (vinte e sete) Emendas. A
26*foi paraingdar a Assembléa Condituinte, que e aborou a Congtitui-
¢ao de 05 de outubro de 1988. A 272 de 02 de dezembro de 1985,
dispbs, sobretudo, quanto a reparticéo de receitas entre as pessoas poli-
ticas que compunham a Federacdo brasileira (Unido, Estados-membros,
e, também, os Municipios).

A Constituicgo de 05 de outubro de 1988, em face de ndo haver partido
de um Projeto padréo, permitiu o acolhimento de propostas as mais vari-

adas, cabendo as Subcomissies teméticas tentar conferir um minimo de
unidade a0 que se fazia. Depois, com a Comissio de Sistematizacéo,
lancou-se novamente nestadificil tarefa. Variosforam osdispositivos que,
emborapromulgados, tinham contras umaforte opos ¢éo, especid mente
aqueles que envolviam matéria econdmica e financeira. As privatizagbes
posteriores, a partir de agosto de 1995, demonstram o disputado teatro
das operagdes politico-congtitucionais.

A Congtituicdo de 05 de outubro de 1988 consagrou um Titulo para a
“Tributacéo e o Orcamentd’, o Titulo VI, destinando o Capitulo | para
o Sigema Tributério Naciond. Este Capitulo esta dividido em trés partes:
a) trata dos principios gerais e das limitagdes do poder de tributar; b)
discrimina as receitas dos impaostos pea Unido, por Estados e o Didtrito
Federa e pelos Municipios; ) dispde sobre a reparticdo das receitas
tributérias.

Ta como muitas definigdes sho positivadas, 0 mesmo ocorre com o “tri-
buto” noBrasil. A propria Congtituicéo de 05 de outubro de 1988 remete
alel complementar atarefade definir “os tributos e suas espécies’ (art.
146, inc. 111, d. “d’). Por suavez, o Codigo Tributario Naciona (Le n°
5.172, de 25 de outubro de 1966) define o que sga o tributo, dizendo no
seu art. 3% “é toda prestacao pecuniéria compulsoria, em moeda ou
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25.

cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancéo de ato
ilicito, instituida emlei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada.” . Em suma, aidéado conceito detributo é per-
tencente ao direito positivo, ndo sendo uma questdo de logicajuridica ou
universa. Varia com a histéria. Dentro desta perspectiva, € que setorna
preciso considerar que as contribuicdes extraidas da histéria ndo sfo an-
tecedentes perfeitos das exagOes atuais. Defato, muitas vezes, ascompa
racdes, inclusive as histéricas, s20 perigosas.

Embora consciente do perigo, fago um breve resumo dahistériatributéria
brasileira anterior a Constitui¢do de 25 de marco de 1824:

a)

b)

d)

nafaseinicid da Colbnia, anda no principio da exploracdo do pau-

brasil, adveio a cobrancado “ quinto do pau-brasil”, umaespéciede
primeira exagdo fiscal nasterras bradileiras,

até ofind do regime das Capitanias hereditérias, dgo que ocorreu por
voltado século X V11, nos tempos do Marqués do Pombal, os tribu-

tos ou as rendas eram distribuidos entre o red Erério e o donatario.

No Governo Gerd, dividia-se os tributos em ordinérios e extraordi-

nérios. Para o red Erério, basicamente 0s mesmos tributos eram re-

metidos. Para 0 Governador-Geral, acrescentava-se os direitos dos
escravos,

durante o dominio holandés, por voltade 1630 a 1654, onde os bata-

vosfixaram-se no entdo centro econdmico do Brasil, Pernambuco - a
terra do aclcar, era 0 escuteto, ou chefe administrativo municipal,

quem detinha as fungBes de promotor de justica, de chefe de policia
locd e também de exator da Fazenda. Na verdade, nem sempre a
cobranca dos impostos holandeses redizava-se pelo escuteto, sendo
passivel de ser redlizada por arrendatérios, especid mente comercian-

tesjudeus,

com avinda ao Bras| dafamiliared portuguesa, advieram transfor-

magdes principal mente no campo do direito publico brasilero, fican-

do o Reino Unido de Portugd, Brasil e Algarves um tanto refém dos
ingleses. Eraasombra da Inglaterra lancada por sobre o Atléntico.

Sob esta fisonomia historica, foram criados novos tributos, ao lado
dos anteriores. Enfim, exisiam parddamente impostos semehantes
cobrados pela Corte, pelas Provincias e pelos Municipios.
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Integrando as linhas gerais da histéria brasileira, é possivel dizer que o
Estado monérquico era unitario, embora tenha experimentado a autono-
miadas Provincias, sobretudo no periodo daregéncia, enquanto o Impe-
rador PEDRO |1 eramenor deidade. Este Estado também era parlamen-
tarista, tendo havido uma sucesséo de Gabinetes. Com o aprofundamen-
to das crises entre os militares e 0 Governo, aqueles pretenderam derru-
bar um determinado Gabinete que se Ihes demonstrava hogtil, particular-
mente em razéo de obstéculos orcamentérios. Ocorre que, em face do
clima predominante na época, delineou-se um novo Estado com a queda
nao apenas do Ministério, mas do préprio Imperador. Assm, o Estado
que surgia queria se manifestar diferente daguele que pretendia substituir.
Se 0 anterior era unit&rio, ele deveria ser federdtivo. Se o anterior era
parlamentarista, ele deveria ser presdencidista

Em torno desta busca de auto-afirmacao, haviaa preocupacéo de manter
0 Brasl em sua unidade, néo o esfacelando, td como ocorreu com a
América espanhola. Houve um desgio mgjoritério, mas ndo unanime, de
manter a integridade nacional. Por outro lado, para evitar a manutencéo
do poder no Rio de Janeiro, a Capita, pretendeu-se descentralizé-lo,
conferindo maiores faculdades s dlites regionais, fortalecendo-as. Nesta
linha, foram criados os Judiciaios estaduais, que funcionavam como ins-
tancias terminativas das lides, dos conflitos de interesses nos casos con-
cretos.

Portanto, o Supremo Tribuna, que passava a ser chamado de federd,
deteria a funcdo de colaborar com a unidade do Brasil, aravés de uma
leitura unissona da Congtituicdo. Com o tempo, esta necessdade de sin-
tonia estendeu-se a toda a legidacdo que tivesse repercussio naciond.
Portanto, o Supremo Tribuna Federd e os Tribunais Superiores foram
expressdes do desgo de seguranca, de integridade, de unidade.

Na Congtituicdo da Republica brasileira de outubro de 1988, também
esta consagrada a seguranca juridica; onde ndo esta é foradela, inclusve
em face daavalanche legidativa, sobretudo através das medidas provisd-
rias e da congtante iminéncia de Reformas Condtitucionais.

Esté&se operando, no Brasil, mais um verdadeiro desmonte constitucio-
nal, chegando a haver artigo sem texto algum (vide o art. 171).
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Ja é preocupante 0 nimero de Emendas; o que vem provocando o absur-
do das chamadas publicacdes por engano, até das proprias Emendas
Condtitucionais, tal como representou 0 exemplo do art. 246, quefoi re-
petido pelas Emendas Constitucionaisn’s. 06 e 07, ambas de 15.08.95, e
gue recebeu nova redacéo pela Emenda Constitucional n° 32, de
11.09.2001.

Para que sgapossivel aconvivénciasocid, € preciso um minimo de con-
fianca e previshilidade. O Direito ndo deve ser um Ssmplesjogo de azar.

As crises politicas e econdmicas interferem, internamente, em quai squer
dos Estados atuais; mas a solucéo nédo pode ser encontrada em uma bus-
caincessante por umanova Congtituicdo e nainflacdo legidativasubcons-
tituciond, inclusive tributéria

O fato de a Congtituigdo de outubro de 1988 haver, tantas vezes, repeti-
do a expressdo seguranca € umforteindicio do receio que haviapelasua
auséncia prética.

A prevaénciadas interpretagdes mais comodas do Texto Congtituciond,
em favor do poder estabelecido, termina por provocar uma verdadeira
erosio da consciéncia civica

E no acompanhamento das atividades dos Poderes do Estado que se
tirara a prova do espaco existente entre o que se diz e o que sefaz.

E incorretaa afirmagso que atribui aaguém um sdlido conhecimento ted-
rico, mas ndo pratico. Afina, uma pessoa SO pode, relativamente, conhe-
cer um objeto acaso consiga diar ateoriaaprética

No Direito Congtitucional, néo gpenas exigem, ou devem exidir, san-

cOes. Mais. ao lado daguelas comuns (reparagdes civil e crimind, por
exemplo), ha outra categoria tanto mais importante quanto maior for a
educacdo civica de um povo: ada responsabilizacdo politica
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A PROVATECNICANA
DESAPROPRIACAO AGRARIA

Edilson Pereira Nobre Junior
Juiz Federal / Se¢do Judiciaria do Rio Grande do Norte

Inicidmente, salido os eminentes colegas da Justica Federd que se en-
contram no presente auditorio por meio das pessoas do Dr. Nino Toldo edo Dr.
Paulo Domingues, presidentes, respectivamente, dostrabahos destaMesaeda
Associagdo dos Juizes Federais do Brasil. Cumprimento também todos os re-
presentantesjudiciais da Administracdo Publica Federd, napessoado Dr. We-
ber Holanda Alves, aquem tive o prazer de rever neste Seminario, o qua chefi-
araa Procuradoriado INSS no Rio Grande do Norte ha varios anos.

Minhas senhoras e meus senhores. Dr. Gilberto Bampi, com quem tenho
aimensahonrariadedividir este paind. Congratulo-me com adiretoriada AJU-
FE pelaredizacéo deste evento. Quanto aexposicao aque meincumberedizar,
quero dizer que dametraz um triplo desafio: primeiro, pelos expositores queja
fdaram pda manh& segundo, pela erudita platéia e, em terceiro lugar, pelacir-
cunsténcia de desempenhar a judicatura em uma Secéo Judicidria como a do
Rio Grande do Norte, unidade federativa em que a atividade agraria néo € das
mais desenvolvidas, do que resultando ser o laboratdrio de pesquisa dos mais
fecundos; ao contrério do que se atuasse como magistrado nas Regides Norte,
Sul ou Sudeste deste vasto Pais.

Principio esta exposicéo, enfatizando que dois documentos da histdria
congtitucional tém relevante aplicacdo ao temadaexpropriacdo. Aolado do art.
153 da Congtituicéo deméa de 1919, que praticamente trouxe a bailaaidéiada
funcgéo social dapropriedade, ao proclamar que esta.configuraobrigagéo ao seu

* Escrito aretratar exposic¢ao realizada no dia 29 de agosto de 2002, em Painel no Seminario “Reforma
Agréria e Agronegécio”, com escassas modificagdes imprimidas pelo autor.
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proprietério; ha gproximadamente mais de 100 anos antes, na Revolucdo Fran-

cesa, 0 art. 17 da Declaracéo de Direitos do Homem e do Cidadéo, de 26 de
agosto de 1789, excessivamente liberd, afirmavaque a propriedade é sagrada,

inviolavel e que dguém s podera perdé-la através de desapropriacdo por um
motivo legd mente indicado, mediante prévia e justa indenizacdo. Foi com base
nesse documento que se assentou aidéia, no ambito do condtitucionalismo, do
pagamento de indenizac&o nas desapropriacles, até porque amatériainerentea
desapropriacdo congtitui um fendmeno que existiu desde os maisremotos siste-

meas juridicos da Antigliidade, mas o direito ao recebimento de indenizacéo pelo
proprietério atingido eraago sobre o qua o direito ainda ndo firmara uma cer-

teza. A propésito, h& num livro de autoria de um jurista espanhol, Jose Caned,

denominado El justiprecio en la expropriacion publica’, onde é descrita a
penosaevol ugdo por que passou o direito subjetivo aindenizacdo, até ser consa

grado nos diversos sistemas normativos da atualidade’.

Essaconclusfo perpassou asinlmeras condtituicles, taiscomo al el Fun-
damental de Bonn de 1949 (art. 14, n. 3), e a Congtitui¢do portuguesa (art.
62°), que a bergam dispositivos que asseguram o pagamento de justa indeniza
¢a0 ao proprietario. Entre nés, desde 1934 foi inserido no Texto Constituciond
o adjetivo justo para qudificar a indenizacdo. Havia, € certo, a previsdo de
indenizacdo desde a Constituicdo de 1824, mas ndo que aquela devesse osten-
tar os contornos da justeza.

Todas as hossas Congtitui¢oes, a contar de 1934, excetuada a Carta Di-
tatoriad do Estado Novo, assentaram o direito a justaindenizacéo.

Em sede de justaiindenizacdo hauma particularidade interessante: afigura
expropriatéria de que estamos cuidando, qual sgia a desgpropriacéo para fins
de reformaagréria, derivada do néo-cumprimento dafuncgéo socid pelo propri-
etario e que, na pena de muitos autores, ostenta a denominacdo de desapropri-
aca0-sancao, porgue resulta da omissdo do proprietario em cumprir uma obri-
gacdo imposta pel o ordenamento juridico, que € ade legar umamissdo socid a0
seu imovel, resbre a discussao sobre a hecess dade de pagamento de compen-
Sacd0 justa ao particular.

* CANASI, José. El justiprecio en la expropriacion publica. Buenos Aires: Depalma, 1952.

% N&o obstante, relata Antonio Fernandez de Bujan (Derecho pblico romano y recepcion del derecho
romano en Europa. 52ed. Madri: Civitas, 2000, p. 217-218) que, mesmo nao existente em Romaumalei

geral a disciplinar o instituto da expropriagdo, com a previsdo de indenizagdo, o pagamento desta
constituia praxe nas hipo6teses de utilidade piblica ou no interesse do bem comum, chegando representar
a completa reparagé@o dos danos sofridos pelo expropriado.
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O Professor Garrido Falla, no seu Derecho Administrativo (pég. 255)°,
acentua que o fato de falar-se em desapropriacéo-sancdo néo retira do expro-
priado o direito a umaindenizacéo justa.

Esse pensar esta consignado em excelente trabalho dalavra do Professor
José de Oliveira Ascencdo’, no qual se aborda o ingtituto da desapropriacio
parafinsde redimens onamento do latifundio e do minifdndio sob adticadaatua
Constituic&o portuguesa’. Argumentao autor que essamodalidade expropriat6-
ria ndo podera ser feita sem a observancia do art. 62° da Constituicao lusitana,
a fazer referéncia a justa indenizacdo, mesmo em e tratando de uma figura
ablativa onde h4 um contorno sancionatdrio em detrimento do proprietério®.

Dai resulta que grande problema a inquietar o executor do ingtituto da
expropriacdo agraria é a questdo da indenizacéo justa. Ontem, no discurso de
abertura deste Seminério, o Dr. Paulo Sérgio Domingues, com muitafdicidade,
expos forte preocupacdo com a busca daindenizaco justaem breve passagem
de sua fda Ta bindmio, a meu sentir, recal naguela que deixe o proprietaio
indene, porque faz com que permaneca no patrimonio dele o vaor do bem,
somado aos prejuizos que porventura aquele sofrera com a desapropriacao.
Entretanto, a indenizac&o justa ndo poderalevar ao enriquecimento sem causa,
0 que constitui objetivo a ser evitado pelo Judiciario’.

Aqui no Brasl o Judici&io concentra a atividade de arbitrar ou fixar as
indenizagBes. Em outros sistemas, a atividade do Judiciério é de mero controle,
Estive observando, por exemplo, o Cadigo das Expropriagbes de Portugd,
consgente naLe 168/99 (arts. 38° e seguintes), aretirar daprovinciajudicia a
tarefa de fixar aindenizacdo devida. Nafatade acordo, o Tribuna de Relacéo
nomeia uma comissao de trés érbitros e, apds a decisio desta, caberd recurso

® GARRIDO FALLA, Fernando. Tratado de Derecho Administrativo. v. 2. 3 ed. Madri: Instituto de
Estudos Politicos, 1966.

* ASCENCAO, José de Oliveira. A caducidade da expropriac&o no ambito da reforma agréria. Lisboa,
Separata da Revista da Faculdade de Direito- XXV11, 1987. p. 63

® A caducidade da expropriagdo no &mbito dareforma agréria. Revista da Faculdade de Direito de Lisboa,
Lisboa, 1987, n. XXVII.

¢ Ibidem. p. 25.

" Digno detranscrigdo o art. 23° da L ei portuguesa 168, de 18 de setembro de 1999: “A justaindemnizagio
ndo visa compensar o beneficio alcangado pela entidade expropriante, mas ressarcir o prejuizo que para
0 expropriado advém da expropriagao, correspondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o
seu destino efectivo ou possivel numa utilizagdo econémicanormal, adatada publicagéo dadeclaragdo de
utilidade publica, tendo em consideragéo as circunstancias e condigoes de facto existentes naquela data”.
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para os tribunais ordinérios, de maneira que a atividade néo €, de regra, desen-
volvidano processo judicid. 1sso também pude observar naLe de Expropria
¢ao espanhola, de 16 de dezembro de 1954, a cometer tal tarefa a um juri de
cinco integrantes (arts. 31 e 32). Cuidando-se de desapropriacdo de bem agré
rio, daguel e participam um representante da Camara Provincid Agraria. Ao Ju-
diciério remanesce 0 conhecimento de eventual recurso.

Vido is0, tem-se que a atividade de fixar o vaor daindenizacdo é emi-
nentemente técnica, por iSO 0 juiz Ndo pode prescindir de pericia, a ser, no
Nosso sistema, redizado no processo judicia de desapropriacdo quando o ad-
ministrado conteste o valor da oferta.

De logo, uma adverténcia é de ser feita: diversamente da Simula 118 do
extinto Tribuna Federal de Recursos, fundadano principio dajustaindenizacéo,
alLe Complementar 76/93, introduziu, no seu art. 9°, 81° umaradica atera-
¢ao, dispondo que a pericia devera ater-se unicamente aos pontos impugnados
no laudo de vistoria adminigrativa

O que ndo for questionado pelo expropriado étido, por forcadadisponi-
bilidade conatura aosdireitos patrimoniais, como aceito pelo administrado. Ora,
Se 0 expropriado, em sendo capaz, pode abrir méo daintegralidade daindeni-
zacdo, nenhum impedimento que o faga quanto aparceladesta. Dai segue que 0
laudo pericid ndo podera sugerir elevacéo no vaor do bem quando, a esse
respeito, ndo houver insurgéncia especifica do particular.

Advirta-se que o fato dalei prever aredizacio da pericia quando impug-
nado o laudo de vistoria adminidtrativa, € nos pontos sobre 0s quais gravitar a
impugnacéo, ndo impede que o juiz, para o fim de salvaguardar o interesse pU-
blico, determine, com base na experiénciacomum, sgao exame levado a cabo.

Um questionamento que tem aflorado perante o Tribuna Regiona Fede-
ral da5? Regi&o, bem assm no Estado da Bahia, é o inerente a qudificacdo do
perito aser designado pelo magistrado, tendo, inclusive, merecido destagque na
Revigta de Direito Agrério, de n° 15 (pags. 07-12), através de artigo de boa
elaboracéo, intitulado “ Pericia na Desapropriacéo Agrarid’, cuja autoria coube
aLticio Flavio Camargo Bastos’, professor daUniversidade Federd daBahiae
advogado em Sdlvador, onde o articulistadefende que, nadesapropriacéo agréria,
0 experto deva, necessariamente, ser engenheiro agrénomo.

8 BASTOS, Lcio Flavio Camargo. Periciana desapropriago agréria. Revista de Direito Agrério, Brasilia,
a. 17, n. 15, p. 8-12, 1° semestre/2001.
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Duas consideragdes hao de ser tecidas sobre 0 assunto. E certo queal e
n° 8.629/93 estabelece, no § 3° do seu art. 12, com a redacdo da Medida
Provisdria 2.183 — 56, de 24-08-01, que a pericia devera ser feita por um
engenheiro agronomo. No entanto, penso que aguele mandamento lega néo se
aplicariaao rito judicia da desagpropriacéo, por forca da exigénciade lei com-
plementar para discipliné-lo, na conformidade da reserva de legidacéo qudifi-
cadarequeridapelo art. 184, 83°, daLe Bésica

Bem frisa Celso Ribeiro Bastos’, o art. 183, §4°, da CF, “exige lei com-
plementar para disciplinar aacdo de desapropriacdo parafins de reformaagré
ria. Saliente-se a importancia dada pela Congtitui¢do ao tema, condgstente na
fixag&o das regras processuais a vigerem no processo expropriatério. Néo bas-
ta, portanto, umale ordindria. Hade ser umalel complementar votada em con-
sequiéncia por maioria absoluta’.

Considerando-se que a pericia condtitui a mais importante prova a ser
produzidaem demanda de desapropriacéo, segue-se, assim, queo art. 12, 8 3°,
da Le 8.629/93, ndo é capaz de vincular a atividade do juiz na conducdo do
feito.

Doutro lado, ndo se pode sonegar que a Lei Complementar n° 76/93,
vocacionada ao trato do ritual da acéo de desapropriacéo parafins de reforma
agraria, permite, no seu art. 22, aaplicacdo subsididria do Cédigo de Processo
Civil.

Dito isso, observe-se que 0 Codigo de Processo Civil € expresso ao
estabelecer, no art. 145, 82°, a necessdade de o perito demonstrar a sua habi-
lidade namodalidade de periciaexigida, com base em certidéo do érgdo profis-
sona respectivo.

Por suavez, como lembra L ticio Fldvio Camargo Bastos, ao invocar o art
.13 daLe 5.194/66, que regula a profisséo de engenharia, agronomia e arqui-
tetura, dispde que os estudos, plantas, projetos, laudos e qualquer outro traba-
Iho de engenharia, arquitetura e agronomia, somente teréo valor juridico quando
elaborados por profissionais habilitados de acordo com as suas disposicoes.
Em complemento, a Resolugéo 218/73, do CONFEA, responsavel por tracar
discrimen entre as atividades dos engenheiras civis e engenheiros agronomos, é
claraem dizer que aguele esta centrado na circunstancia da atividade de enge-
nharia ser redizada no meio urbano, ou no meio rurd.

® BASTOS, Celso Ribeiro. Comentéarios & Constitui¢o do Brasil, 1990. v. 7, p. 26.
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Dai decorre que, aprincipio, devaadesignacdo do perito recair em enge-
nheiro agronomo.

Crelo que, como maneirade superar eventua inconveniente, seriao caso
do juiz exigir, quando da apresentacdo do laudo, ajuntada da competente ano-
tac80 de responsabilidade técnica, a ser emitidapelo CREA. Aindaque o ex-
perto nomeado n&o sga engenheiro agrénomo, mas engenheiro civil, aexpedi-
¢ao da anotacdo de responsabilidade técnica demonstra, quantum satis, aha-
bilidade do profissiond para o tipo de pericia exigido, evitando-se o questiona
mento, pelo motivo em comento, da nulidade do laudo.

Posgicionando-se em querela que Ihe fora submetida, o Tribuna Regiona
Federal da 57 Regi&o, em mais de umadecisio', chegou aanular laudos perici-
as quando eaborados por engenheiro civil, desde que hga a ocorréncia do
prejuizo congtatado em face de uma proporciona e densaelevacéo do vaor da
oferta.

Outro ponto que destacaria também € o da necessidade de intimagéo do
Ministério PUblico Federa da designacéo da pericia, tanto para que se pronun-
cie sobre o0 perito nomeado, quanto paraformular, querendo, quesitos.

A Le Complementar n® 76/93, cujo art. 18, 82°, a0 notabilizar-se diante
do sistema processua expropriatério pela necessidade de intervencdo do Mi-
nistério PUblico antes de cada decisdo, assm impde, dada a condi¢do de deci-
s20 interlocutéria do ato que determinar o exame. N&o poderia ser diferente. O
art. 83, I, do CPC, a0 cuidar da intervencéo na qualidade de custos legis, é
peremptorio em assegurar ao representante daquel e a prerrogativa de requerer
a producdo de provas que reputar necessarias ao descobrimento da verdade,
donde segue ndo ser admissivel que lhe sgjarecusado o direito ao acompanha
mento das provas requeridas pel as partes ou determinadas de oficio pelo julge
dor.

Outro ponto que gostaria de agregar diz respeito aos dados fisicos do
iméve que deverdo ser avaiados.

SilentealLe Complementar 76/93, aLel Gerd de Desapropriacoes (De-
creto-lel 3.365/41) manifesta-se, pelo seu art. 26, §1°, no sentido de que so-

22T ac.un., AC 217784-CE, rel. Des. Fed. Paulo Roberto de Oliveira Lima, DJU de 09-08-2002, p.
1968; 13 T., ac.un., AC 205357-CE, rel. Des. Fed. José Maria L ucena; DJU de 20-06-2002, p. 506; 22T.,
ac.un., AC 194241CE, rel. Des. Fed. Petrucio Ferreira, DJU de 26-04-2002, p. 1040. Merece destaque
também a AC 229.639 — CE (32 T., ac. un., rel. Des. Fed. Paulo Machado Cordeiro (convocado), DJU —
Il de 27-06-02, p. 642), sufragando o entendimento de que, regendo-se o processo judicial de desapropri-
acdo parafinsdereformaagrariapelal el Complementar 76/93, ndo € de ser exigida a obrigatoriedade do
perito ser engenheiro agrénomo, haja vista o siléncio do referido diploma legal.
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mente os melhoramentosfeitosno imove até o decreto expropriatorio poderiam
ser submetidos a avaliagdo, excepcionadas as benfeitorias necessirias.

Iss0 porgue se pressupde pegqueno intervalo entre a declaracdo de inte-
resse socid e 0 guizamento da agéo de desapropriacao, seguido da correspon-
dente imiss&o na posse. Caso medeielongo espaco de tempo entre 0 ato decla-
ratério e aimissdo na posse, com substanciais dteracbes no estado fisico do
bem, com o acréscimo de novos melhoramentos pelo desapropriado, segue-se
que asolucdo maisjusta seriaobservar as benfeitorias existentes até o desapos-
samento daguele doimove. E que aedicao do decreto expropriatdrio ndo priva
0 administrado da propriedade e da posse, incidente sobre a coisa, néo restan-
do aquele impedido de nesta proceder a novas edificagoes.

Outro ponto que gostaria de destacar € o0 inerente ab momento fético a
que deve reportar-se a avaiacdo. Esta, a0 procurar ddimitar a perda sofrida
pel o expropriado, deve, grosso modo, guiar-se pelo valor de mercado. Pergun-
tarse: qual o instante adequado para aferir-se td estimativa? O art. 12 da Lei
Complementar n° 76/93 € expresso, ao dizer que € o valor que pode ser apura-
do adatada pericia. Nesse ponto, o legidador ndo perpetrou nenhum absurdo,
até porque, no procedimento expropriatdrio, a pericia € feita num pequeno in-
terval o de tempo apds aimissio na posse do expropriante. O préprio despacho
gue decreta aimissao na posse ja determina a redlizacdo da pericia, que éfeita
no prazo de aproximadamente 60 dias.

Assm, descabe a0 expropriante postular uma nova avaiagéo do bem
pelo s6 motivo de, no instante em que é convocado a integrar o pagamento do
vaor daindenizacéo, a estimativa de mercado, por acontecimentos superveni-
entes, Stuar-se em patamar bastante inferior ao fixado na sentenca exeqiienda.

Todavia, pode ocorrer, por atraso ndo imputével ao expropriado, que se
verifique, entre o ato declaratdrio e a pericia, longo interva o de tempo, consta:
tando-se nesse interim sensivel desval orizagéo do bem expropriado. Sou de que
0 expropriado ndo podera ser prejudicado por demora a que ndo dera causa,
de modo aque a pericia, excepcionalmente, deveralouvar-se no vaor pratica
do durante a edi¢éo do decreto de interesse socid.

Um ponto que creio serd bem dissertado pelo Dr. Gilberto Bampi, até
pela formacéo técnica que possui sobre 0 assunto, e talvez sga o que ensge
maior dificuldade na compreensdo e aplicacdo das normeas referentes a justa
indenizacdo nas desapropriagdes, diz respeito ao limite legd, consstente no va-
lor de mercado.

Primeramente, godtaria de dizer ndo vidumbrar incompetibilidade dguma
daregrado art. 12 daLei 8.629/93, introduzido pela Medida Provisoria2.183
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—56/01, a0 reportar-se ao valor atua de mercado, diante do principio dajusta
indenizacéo.

Isso porque o valor de mercado é o primeiro que pode retratar o conted-
do econdmi co representado pelo bem. Melhor explicando, o valor deste, acres-
cido dos prejuizos que o expropriado tenha sofrido com a desapropriacdo (re-
muneracdo devida pela contratacdo de assistente técnico, transporte de méves
e semoventes, rescisdo de contratos de trabaho, outros danos objetivamente
comprovados etc.), € o quantitativo habil para expressar a justa indenizacéo.
Destarte, a nova redacéo do art. 12, caput, da Le 8.629/93 ndo comete ne-
nhum atentado ao principio darazoabilidade™. Ressalvarse, apenas e tdo-s6, a
Sua superacdo quando o expropriado sofrer, em decorréncia da medida, outros
danos, devidamente comprovados.

A matériaja se encontra pacificada noutras plagas. Fernando Alves Cor-
reia, a0 comentar o art. 282, n° 1°, do Cédigo das Expropriactes de 1976, que
alude aos danos suportados pelos expropriados, entende que estes, de uma
maneira gera, correspondem ao “valor comum do bem expropriado, ou, por
outras palavras, ao respectivo vaor de mercado ou ainda ao seu vaor de com-
prae venda' .

Durante a vigéncia do atual Cédigo das Expropriacies, gprovado pela
Le n°168/99, cujo art. 23°, jatranscrito, refere-se ao “vaor red e corrente do
bem”, J. A. Santos” ratifica o entendimento doutrinério antes referido, no senti-
do de prestigiar o valor de mercado do bem.

Deformaidénticana Epanha, onde o Tribunad Congtituciond (Sentencia
RUMASA 1) legou aexpressao justo prego, constante da L ey de Expropriaci-
6n Forzosade 16 de dezembro de 1954, significado coincidente com “o direito

 Sabe-se que a possibilidade do legislador limitar a justa indenizag&o fora objeto de anterior questiona-
mento, a época do Decreto-lei 554/69, cujo art. 11 limitava a indenizagdo ao valor méximo, atribuido
parao célculo do ITR. E certo que, naquela oportunidade, o Supremo Tribunal Federal entendera que o
legislador incidira em postura inconstitucional, havendo, em sentido diverso da maioria, o bem-lancado
voto do Ministro Francisco Rezek. Diversamente da hip6tese ora cogitada, relacionada com a estimativa
mercadol égica, ainconstitucionalidade do art. 11 do Decreto-lei 554/69 se impunha pelaimpossibilidade
de restringir-se o conceito de justa indenizago, qualquer que fosse a situacdo, a base de célculo do ITR,
declarada pelo proprietério, o que, sem dlvida, afrontava o razoavel..

2 As garantias do particular na expropriagdo por utilidade publica. Coimbra, 1982, p. 129.
3 Codigo das Expropriacdes — Anotado e Comentado. 22 ed. Lisboa: DisLivro, p. 311. O autor faz ainda
referénciaaposicao do Tribunal Constitucional portugués (Acérdéos n® 442/87 e 52/90), onde, a despeito

do reconhecimento da competéncia do legislador para estabelecer os critérios do que se deva considerar
como justa indenizagdo, aquele é defesa atuar com desrespeito a igualdade e proporcionalidade.
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a perceber a contraprestacdo econdmica que corresponda ao valor real dos
bens e direitos expropriados, qualquer que sgjaeste, poiso que garante aCons-
tituicdo é o razoavel equilibrio entre 0 dano decorrente da expropriacéo e sua
reparacao”", havendo Garcia Enterria e Tomés-Ramon Fernandez'® apontado
gue esse valor rea ha de resultar do proprio mercado.

A definicdo de valor de mercado ndo deve servir de anteparo ao Poder
Publico, com afinaidade Unica de reduzir o vaor daindenizacZo devida. Vaor
de mercado, a meu sentir, € a cotacdo maxima que, em condigdes econdmicas
normais, o proprietério podera obter numa compra e venda®.

Ainda quanto ao vaor de mercado, remanesce a indagac@o, sob o viés
técnico, de atestar-se a correcéo do critério plasmado pelo art. 12, §81°, daLei
8.629/93, com a redacéo da Medida Provisoria 2.183 — 56, de 24-08-01,
consoante o qual, umavez verificado o preco atua de mercado datotalidade do
imével, proceder-se-4 a deducéo do vaor das benfeitorias indenizaveis em di-
nheiro, obtendo o preco daterraaser indenizado em TDA. Hafortes criticasde
peritos sobre se aquilo rellmente satisfaria o valor de mercado, havendo o pré-
prio INCRA, a pégina 38 do relatorio que aqui distribuira, no comego da ma:
nh&, mencionado as dificuldades que o digpositivo tem enfrentado nas suas apli-
cacles préticas, de maneiraque tenho como pressuroso afirmar que ametodo-
logiadi especificada € de ser reputada definitiva, ressalvando-se a possibilida
de, por método outro, da descoberta, caso a caso, do que devaretratar ajusta
indenizacéo.

Dificuldade gpresentaaindaadicéo do art. 12 daL e 8.629/93, ao incluir
naterranua o valor da cobertura vegetd.

O Professor Alcides Jorge Costa, que hoje pela manhé nos brindou com
proficiente paestra, alertou, na oportunidade em que discorria sobre tributacdo
agraria, para a necessdade do ordenamento juridico-tributério brasileiro ser

“ el derecho a percibir la contraprestacion econdémica que corresponda al valor real de los bienes'y
derechos expropriados, cualquiera que sea éste, pues lo que garantiza la Constitucion es el razonable
equilibrio entre el dafio expropriatorio y su reparacion” (apud Eduardo Garcia de Enterria & Tomas-
Ramoén Fernandez. Curso de Derecho Administrativo. 82ed. Madri: Civitas, 2002. Val. II, p. 302).

® Curso de Derecho Administrativo. 82 ed. Madri: Civitas, 2002. Vol. Il, p. 302-303. Uma pequena
diversidade é apresentada pela jurisprudéncia argentina. Em julgado de 18-12-90, citado por Rodolfo L.
Vigo (Los principios juridicos — Perspectiva jurisprudencial. Buenos Aires: Depalma, 2000, p. 166, item
5.62) relativo a expropriagéo para o Servigo Nacional de Parques Nacionais, a Corte Suprema de Justica
da Nagdo fixou que afixagdo da indenizagdo é assunto de algada legislativa, ndo possuindo foros consti-
tucionais, podendo o legislador tragar excegdes ao principio da compensacdo plena e integral.

' O critério, como visto linhas atrés, fora objetivado pelo legislador lusitano no art. 23° da Lei 168/99.
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examinado conforme as peculiaridades de cada regido. Por exemplo: as peculi-
aridades do Nordeste em matéria de cobertura vegeta so bastante diferentes
das encontradicas na Regido Norte. Esse 0 primeiro cuidado a ser tomado na
fixagdo do valor da cobertura vegeta.

Nesse digpasdo, ajurigprudéncia, ao contrario das decisdes tomadas em
desapropriagdes efetuadas no periodo de dtainflacio, onde asindenizagbes se
mostraram em valores irrisorios, tem procurado estatuir critérios mais rigorosos
acercadaadmissbilidade daavaiacdo dacoberturavegetal. Gostariade desta-
car va&ios acdrddos do Tribund Regiond Federa da 12 Regido, principamente
dasua4® Turma'’, aexigirem que, no laudo pericia, congte, dém de um inven-
tério florestal detahado, aidéiagproximadado custo daexploracdo madeireira,
da viabilidade de comercializacdo do respectivo produto.

Invoco igudmente um julgado da 22 Turma do Superior Tribund de
Justica, 0 qual enfoca, de maneira cautelosa, a questéo da indenizabilidade da
coberturafloristica. Cuida-se do Recurso Especial n° 122.114 — SP*®, relatado
pelo eminente Min. Franciulli Neto. Tratava-se de uma propriedade Sta numa
area montanhosa, de dificil acesso, em que a comerciadizacéo do potencid ma-
deireiro seria bastante custosa, razéo pela qua ele excluiria a condenacdo do
expropriante no pagamento da cobertura vegetal™.

Creio que o laudo, em tais Situagtes, ndo pode limitar-se a dizer que hd,
na propriedade, cobertura vegetal e que esta € suscetivel de aproveitamento
econdmico. Aquele, como decorre dos arestos mencionados, tem que detalhar
adgo mas

Ainda quanto a coberturavegetd, ha o levantamento pericial de destacar
areservalegd doart. 16 dalL e 4.771/65, incidente sobretodaadreado imével
rurd, tendo em vistaagquelando ser passivel, segundo penso, deindenizacéo, ja
gue nédo e verifica a posshbilidade juridica de exploracéo dessa parcela do
bem.

Y Ac.un., AC51.221-7-AC, rel. Des. Fed. Mério César Ribeiro, DJU — 11 de 20-08-99,p. 343; ac.un., AC
44.017-8-AC, rel. Des. Fed. Italo Mendes, DJU — I de 26-01-01, p. 24.

** Mv, DJU de 01-04-02.

* Mais enfético o RESP 301.111 — CE (22 T., mv, rel. Min. Peganha Martins, DJU de 15-10-02), onde
restou proclamado que aindenizag&o da cobertura vegetal dependeria das condicoes de cada gleba, especi-
ficamente se os proprietarios auferem lucro com a exploragao econdmica da madeira, ou se aexisténcia
do potencial econdmico da cobertura floristica é fator influente, de modo auténomo, no preco do
imovel, até porque, na praxe, eventual valorizagdo que envolve a mata ja influenciaria a cotagdo do
imovel.

134




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Qud é o fundamento daindenizacdo da coberturavegetd ? A meu ver, éa
possibilidade de sua exploracéo econdmica. Se, naqualidade de proprietario, o
administrado néo pode explorar aareaondeincide areservalegd, sgnificaque
aquele ndo poderia beneficiar-se com indenizacdo decorrente da madeira ali
exigente.

Diz-s2 quetd limitacdo configura uma auténtica desapropriacdo. Divirjo.
Perfilho o entendimento que foi esposado em excelente trabaho sobre a desa
propriacéoflorestd, dalavrado Professor Herman Benjamin, publicado naRevisa
do Centro de Estudos Judiciérios do Conselho da Justica Federdl, vol.1, n° 3.
Concordo com S. Ex2quando diz que aquilo realmente € umalimitacdo adminis-
trativa, e ndo desapropriacao, até porque € genérica, incidindo, de formarazo-
avel, sobre todas as propriedades existentes no territorio nacional.

O Professor José de Oliveira Ascencan™, no trabalho hé pouco referen-
ciado (fls. 14), deixabem claro que ateoriadaminoracdo de substancia, engen-
drada como uma nova forma de desapropriacéo, pelo esvaziamento da subs-
tanciadacoisapor ato estata, ndo operaquando setem um ato genérico, abran-
gente de todas as propriedades de um certo pais, ndo devendo, dessa forma,
preponderar a vigbilidade de uma desgpropriacéo, mas, ao inverso, de limita:
¢a0 adminidtrativa.

Lamentavelmente, esse pensar ndo grassou no ambito do Supremo Tribu-
na Federd, o qua, em pronunciamentos iterativos, vem admitindo a indeniza-
20 da parcela da cobertura vegeta sobre aqual incide areserva legd®.

De observar ainda que, como delineado pelo Superior Tribund de Justica
no citado Recurso Especid 122.114 — SP, é de af astar-se aindenizacdo quando
0 proprietario adquirir um bem com uma limitacéo ja existente, a consideracéo
de que afixagéo do prego de agquisicao do bem levaraem contaaexisténciado
gravame legd.

Tenho aindaaandise de outras questdes, 0 que poderiaconduzir ao pro-
longamento demasiado da exposi ¢éo. Fixar-me-el no seguinte: 0 que considero
mais importante numa pericia é a quantidade de informacBes que o experto
carrelaao conhecimento do juiz, ainda que este néo concorde com agumas das
sugestoes propostas.

* A caducidade da expropriag&o no ambito da reforma agraria. Lisboa, Separata da Revistada Faculda-
de de Direito- XXVII, 1987. p. 14.

2 Consultar: 22 T., ac. un., rel. Min. Francisco Rezek, RTJ 108/1.314; 22 T., ac. un., rel. Min. Mauricio
Corréa, DJU de 29-11-02.
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Vi em dgumeas pericias, verbi gratia, que o perito, quando procedia a
uma afericéo de construgdes no imével, tals como casas, cercas e armazens,
elaborava um quadro anexo, discriminando como chegara aos vaores gponta-
dos. Em aguns casos, inseria, por exemplo, encargos sociais e taxade adminis-
tracao, rubricas que, na condicdo de julgador, excluia, ja que 0 seu pagamento,
no interior do Nordeste, ndo é cogitado, salvo hipoteses de extrema raridade,
posicéo que chegou a contar com o beneplacito do Tribuna Regiona Federd
da 5* Regizon™.

Vi igudmente, em casos de plantagfes voltadas aimplantacdo de culturas
de coco, ou de cgueiros, lancar o perito aincidéncia de juros compensatérios
naquela avaiacdo. A despeito dareserva que mantenho quanto aos juros com-
pensatorios nas desapropriacdes em causa’”, cujo objeto é, quase sempre, bem
improdutivo, entendia que o seu cabimento decorria unicamente da perda da
posse naimissdo prévia, ndo podendo o proprietério fazer novamente jus a tal
verbano cdculodo vaor detaisplantios. Assm, dlijavata excedente, constante
do laudo, ao estabelecer o valor daindenizagéo.

I nteressante também agregar que o laudo de vistoriaadminigtrativa, aque
srefereoat. 5° 1V, daLe Complementar 76/93, constitui documento prove-
niente da Administracéo PUblica, mai's precisamente dafecunda e operosa ativi-
dade de seus técnicos, e, por i1ss0, goza de presuncao relativa de veracidade.

N&o obstante, observel, em curta convocagdo com que fui honrado no
Tribunal Regiona Federal da5 Regido, casos em que o laudo pericia continha
muito menos dementos do que o laudo do INCRA e, mesmo assm, foraaceito
pel o magistrado quando da fixagéo da compensacéo justa. Nalgumeas situacoes
o laudo do perito do juizo, na parte de coberturavegetal, era demasiado conci-
S0, vazando, em meia pégina, informacdo que fora aceita como idbnea para
elevar em patamar de gproximadamente quarenta a cinqiienta por cento o mon-
tante daindenizacdo. Ousal em rgeitar a remansosa orientacdo pretoriana, se-
gundo aqual, em sendo 0 perito terceiro imparcia, caberiaao juiz adotélo em
detrimento daquel es que respal davam as a egactes das partes. Assentel, entéo,
que a acolhida do laudo pericid resdia ndo na circunsténcia de ser elaborado

2 3#T., AC 53.269-2-RN, rel. Des. Fed. Geraldo Apoliano, DJU — |1 de 08-09-2000, p. 803; 12 T., AC
49.992-0-RN, rel Des. Fed. Ubaldo Ataide Cavalcanti, DJU — 11 de 16-06-00, p. 631.

# Nao obstante o Supremo Tribunal Federal pacificou o debate, propendendo, em sede cautelar naADIN

2.332 -2 (rel. Min. MoreiraAlves, DJU de 13-09-01, p. 1), pelainconstitucionalidade do §1° do art. 15
— A do Decreto-lei 3.365/41, acrescido através de medida provisoria.
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por auxiliar do juizo, mas sSim por conter umamotivacdo tal que fosse adequada
paracgpduzir 0juiz aafastar-se de dgumas das conclusdes davistoriaadminis-
trativa™.

Uma questéo sobre a qual ndo cogitarel € ainerente afigurado art. 243
da Congtitui¢ao, ao estabel ecer o confisco, parafins agrérios, daguelas propri-
edades onde forem encontradas plantaces de psicotropicos fora dos casos
permitidos em lei. Ha a Lei 8.257/91 regulando o correspondente processo
judicial, aexigir, deforma cogente, aredizacio de pericia (art. 7, §29°°. Como
ndo ha necessidade de quantificacdo de va ores, porque ndo havera pagamento
de indenizacdo, penso que o levantamento pericia deveratender gpenas addli-
mitac@o da &ea afetada, direta ou indiretamente, ao plantio nocivo.

Finalmente, desgariatecer um comentario. Quando, namanhade hoje, o
Dr. Jodo Bosco Medeiros de Souzafdava, datribuna, com amaestriaquelheé
peculiar, sobre as espécies de desapropriacdo no Nosso sistema juridico, pas-
sou-me pelamente 0 seguinte: embora possaaparecer paradoxal, 0 nosso Cons-
tituinte, a partir de 1946, manifestou acentuada fdta de vontade politica em
relacdo areformaagréria

Vegamos.

Em 1946, por proposicdo do entdo Senador Jose Ferreira de Souza,
Professor da Faculdade Naciona de Direito, ingressou no nosso sistemajuridi-
co adesapropriacdo por interesse social. Promulgou-seal e 4.132/62 parao
seu disciplinamento. Cria-se, ao depois, com a Emenda Congtituciona 10/64,
ratificada pelas Congtituices de 1967 e 1969, a desapropriacdo por interesse
socid, parafins de reforma agréria, editando a legidacéo que o indituto exige;
posteriormente, o Congtituinte de 1988 traz a lume a desapropriacéo especia
por interesse socid, para fins de reforma urbana, paraaqua se exigem requis-
tos proprios, entre os quais aedicdo deumale federa, recentemente aprovada,
queéale 10.257/01, dém dumale em cadaum dos quase cinco mil municipi-
os brasileiros, enunciando as &eas onde amedida vai incidir.

Essa criacéo de varias figuras de desapropriacéo por interesse socid,
cada qua dependente de requisitos especificos, nadamais € do que avontade,

* Esse entendimento esta em sintonia com adoutrina, inclusive estrangeira. A guisadeilustrago, ensina,
com muita propriedade, Roberto Dromi (Derecho Administrativo. 5. ed. Buenos Aires: Ediciones Ciudad
Argentina, 1996. p. 226) que, ndo se tratando de atos nulos, 0 que ndo é o caso de tais vistorias
administrativas, tocaao particular que impgunaasualegitimidade o encargo de demonstrar tal circunstan-
cia

* Conferir o decidido pelo Tribunal Regional Federal da 52 Regido (12 T., ac. un., AC 36.810 — PE, rel.
Des. Fed. Ridalvo Costa, DJU — 11 de 02-09-94, p. 48.323).
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sem rebucos, de adiar para as calendas gregas a efetivacdo, em nosso pais, da
desapropriacéo por interesse social, com aptiddo para promover, de fato, a
justa distribuicéo da propriedade.

Contrariamente, estava observando, por exemplo, que, no direito espa
nhol, avigente Lel de Expropriacéo Forcada, de 1954, consagra Unica modali-
dade de desapropriagéo por interesse social, tendo como cauisa 0 ndo-cumpri-
mento da func¢do socid da propriedade. Néo se distingue os iméveis em rurais
ou urbanos, nem se esta diante de desapropriacdo comum ou especial, nem e
incide sobre bem produtivo ou n&o, se possui determinada extensdo ou néo, de
sorte a abster-se de criar embaragos que acabam surgindo na desapropriacdo
por interesse socid nestas plagas. Tavez se 0 noso Sstema perfilhasse um 6
modelo de desapropriacao por interesse socia, emanado do fato do titular do
dominio ndo legar ao bem a exploracdo que deveriater, violando, assm, afun-
¢do socid que agquele éinerente, asreformas agrériae urbanajateriam a canca:
do mais sentido desenvolvimento.

Agradeco a enorme atencdo e paciéncia com que me ouviram. Muito
obrigado.
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O PROBLEMA DA INDENNIZAC;AO DASAREASDE
) PRESERVACAO FLORESTAL
(ANALISE DOUTRINARIA E JURISPRUDENCIAL)

Raimundo Alves de Campos Jr.
Juiz Federal (Substituto) da 42 Vara da SJ/AL
e Mestre em Direito pela UFPE

SUMARIO: 1. Propriedade versus higidez ambiental: categori-
asdedireitos fundamentais; 2. Relacéo entre os principios da funcéo
social da propriedade e da protegdo do meio ambiente na Constitui-
¢ao de 1988; 3. Resolucéo do conflito entre os direitos fundamentais
de propriedade e de preservacao do meio ambiente; 4. Propriedade:
limitagOes e restrigdes; 5. Limites internos e externos da proprieda-
de; 6. Poder de policia e funcéo social da propriedade; 7. A obriga-
¢ao de preservar o meio ambiente e o direito de propriedade: cabi-
mento ou ndo da indenizacao; 8. Desapropriacdo indireta e indeniza-
c&o; 9. Instrumentos de preservacdo ambiental. 9.1. As Areasde Pre-
servacao Permanente. 9.2. As Reservas Florestais Legais; 10. O pro-
blema da indenizacio das Areas de Preservacio Permanente e das
Reservas Florestais Legais; 11. Pressupostos para a indenizacdo de
areas de interesse ambiental; 12. Areas de preservacéo permanente
(reservas ou estagOes ecoldgicas), reservas florestais legais e direito
de propriedade (analisejurisprudencial); 13. Parques nacionais e es-
taduais versus direito de propriedade (analise jurisprudencial); 14.
Sintese da jurisprudéncia brasileira sobre indenizacdo das éreas de
preservacao ambiental; 15. Conclusdes.

1. PROPRIEDADE VERSUS HIGIDEZ AMBIENTAL !
CATEGORIAS DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

O surgimento dos direitos fundamentais do homem, enquanto conjunto de
prerrogativas e garantias, foi influenciado pelo pensamento cristéo e pelo direito
neturd.
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Com as revolugdes dos séculos XVII e X V111, sobretudo aindependén-
ciados EUA e aRevolucdo Francesa, encontraram-se presentes as condicoes
socias paraque osdireitos fundamentais fossem formulados. No seu surgimen-
to, contudo, leva-se em consideracdo o homem de formaidea. Asseguravam-
se os direitos fundamentais, mas as condigdes sicio-econdmicas necessarias
para que eles fossem efetivamente exercidos nem sempre eram garantidas. A
despeito das inegaveis vantagens para a coletividade, serviram como pano de
fundo para que a burguesia, ja consolidada como classe econdémica e socia
maisforte, pudesse se desenvolver e libertar-se das amarras do estado absolu-
tista

Foi em virtude do entendimento do homem, enquanto destinat&rio idedl
dos direitos fundamentais, mostrar-se insuficiente, que, com o decorrer da his-
toria, o contelido daquelesfoi ampliado. Hoje, os direitos fundamentais, matéria
necessariaem quase todas as Constituicdes do mundo, englobam tanto osdirei-
tos inicidmente considerados como td, agora direitos individuais, como toda
uma nova s&rie de prerrogativas e garantias que busca assegurar 0 exercicio da
cidedania plena," esta entendida em sua conceituacio mais ampla.

Osdireitosfundamentais, como é cedi¢o, dividem-se em geracfes, sendo
apropriedade representante da primeirageracéo e o meio ambiente daterceira
Osdireitos fundamentais daterceira geracéo so dotados de ato teor de huma-
nismo e universdidade e tém por destinat&rio o “género humano mesmo, num
momento expressivo de sua afirmacdo como vaor supremo em termos de sua
existencididade concreta’.?

O meio ambiente, gpesar de ser classificado como direito de terceirage-
racao, ndo se subordinaao direito de propriedade, de primeirageracéo. E td se
da porque o entendimento dominante na doutrina é no sentido de compreender
as categorias de direitos fundamentai s num mesmo nivel de dignidade condtituci-
ona, formando um todo harménico.

Estabelecido que o direito de propriedade e o direito a higidez ambienta
sd0 direitos fundamentais, ambos assegurados congtitucionadmente, quaquer

 E por esse motivo que alguns autores asseveram que o direito a propriedade é um direito inerente &
condicdo humana, isto significando dizer que “aqueles que estéo espoliados desse direito fundamental
sequer podem ser considerados cidaddos’. ALBUQUERQUE, Fabiola Santos. Direito de propriedade e
meio ambiente. Curitiba: Jurug, 1999, p.121.

2 ARAUJO SA, José Adonis Callou de. Fungo social da propriedade e preservacio ambiental . Revista Teia

Juridica. Recife. Disponivel em: <http://www.teigjuridica. com/a/propmamb.htm>. Acesso em: 15 maio
2000, p. 6.
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tentativa de resolucdo de conflito entre eles passarg, obrigatoriamente, pelo in-
tricado problema da colisdo entre direitos fundamentais.

2. RELAGAO ENTREOS PRINCIPIOSDA FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE
E DA PROTECAO AO MEIO AMBIENTE NA ConsTiTuIcAO DE 1988

A passagem do Estado Libera ao Socid, induzidapor mudancas de men-
talidade em uma redlidade de crescentes exigéncias socials que aguela ordem
ndo visava atender, conduziu a nova definicéo do direito de propriedade. A ca-
racterizacdo da propriedade como direito absoluto foi, portanto, ultrapassada,
evoluindo para um sstema de limitagdes decorrentes de confrontagtes com in-
teresses publicos. Chegou-se, assim, ao direcionamento dapropriedade ao cum-
primento de uma fungéo socid. Sobre evolucdo do conceito, afirma Rai-
mundo Bezerra Fal cdo que* ndo se cogitamaisde um direito absol uto, exclusivo
e perpétuo, mas de ago cujo exercicio far-se-aem consonanciacom osinteres-
ses sodiais, hoje tidos em maior altitude”.®

O direito de propriedade, nos regimes constitucionais modernos e demo-
créticos, tem sempre um contetido socid. Este seexpressapeaformula, univer-
salmente adotada, da funcéo socia da propriedade, gerida na convicgéo, hoje
i nconteftével , de que apropriedade ndo pode ser usada em detrimento da soci-
edade.

A ordem implantada pela nossa Constitui¢gdo néo reconhece o direito de
propriedade desvinculado da func@o socid. Trata-se, portanto, de um direito
gue 6 é reconhecivel em suatotaidade quando respeitados os valores e obje-
tivos que lhe sdo antecedentes. Com razéo, pois, Meirdles, ao afirmar que,

superado o conceito absolutista do direito de propriedade — jus utendi,
fruendi et abutendi —, que teve seu apogeu no individuaismo do século
XVIII, o dominio particular se vem socidizando ao encontro da afirmati-
vade Léon Duguit de que a propriedade ndo € mais o direito subjetivo do
proprietario; é afuncdo socia do detentor de riqueza. Com essa caracte-
ristica contemporanea, jando se admite o exercicio anti-socia do direito
de propriedade, nem se tolera o uso anormal do direito de construir.®

® Apud ARAUJO SA, op. cit., p. 3.

* DOLZER, Rudolf. Property and environment: the social obrigation inherent in ownership: a study of
the german constitutional setting, Morges: IUCN, 1976, p. 13.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 24.

141




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Também com bagtante percuciéncia, asseverou Benjamin que,

numa perspectiva mais moderna, principdmente a partir do reconheci-
mento de sua funcéo socid, ao direito de propriedade agregou-se outros
limites. Bem maisrecentemente, as Condtitui gdestrouxeram paraseu corpo
a previsdo expressa da protecdo do ambiente, como um desses pressu-
postos para o reconhecimento do direito de propriedade valido.”

A Carta Politica contempla os dois principios — da fungdo socid e da
protecéo ao meio ambiente — de modo bastante especial. Dispensou um trata
mento peculiar ao principio da fungdo socid, fazendo referéncia a0 mesmo em
digtintos preceitos, mais especificamente quando o condtituinte tratou dos direi-
tos e deveresindividuais e coletivos, da ordem econdmica, da politica urbana e
da politica agricola e fundi&ia

A atitude do condtituinte foi bastante louvavel, quando estabeleceu o uso
da propriedade privada atrelada a uma funcéo socid, cuja peculiaridade mais
importante € o atendimento Smulténeo ao interesse coletivo e a preservacdo do
meio ambiente.

O principio dafun¢do socid exerce um papel preponderante naconcilia-
¢ao do direito de propriedade e do direito aprotecdo ambientd . A nossaCons-
tituicdo explicitaessarelacdo quando cuidada propriedaderural, ao estabel ecer
que afuncdo social é cumprida se hé preservacio do meio ambiente.” Os prin-
cipios (funcdo socid e preservacdo do meio ambiente) sdo autbnomaos, mas
profundamente interligados.

Embora os direitos de propriedade e ab meio ambiente sadio estgjam
eXpressos No mesmo texto normeativo, Weigand, na mesma esteira do pensa-
mento de Benjamin, pensa que, no regime condituciond brasleiro, atutela do

® BENJAMIN, Antonio Herman. Direito de propriedade e meio ambiente. In: CONFERENCIA NACIO-
NAL DOS ADVOGADQOS, 16., 1996 Anais... Fortaleza: OAB, Conselho Federal, 1996, p. 8.

" Diz aCF/88, numa repeticéo do que ja dissera o Estatuto da Terra (Lei n°4.504/64), que a fungao social
é cumprida quando a propriedade atende, simultaneamente, aos requisitos de: aproveitamento racional e
adequado; utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; explora-
Gao que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos traba hadores; e observancia das disposicfes que
regulam as relages de trabal ho. Por utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente, entende alei que tal s se verifica quando essa exploracdo se faz respeitando a vocagéo
natural daterra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade, enquanto por preservacdo do
meio ambientediz o legislador ser amanuteng&o das caracteristicas proprias do meio natural edaqualidade
dos recursos ambientais, na medida adequada a manutenc&o do equilibrio ecoldgico da propriedade e da
salide e qualidade de vida das comunidades vizinhas.

142




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

meio ambiente, quando confrontada com o direito de propriedade, |he é logica
mente antecedente, tanto que “inexiste direito de propriedade pleno sem sava
guarda ambiental”.”

No sstema condtituciond brasileiro, gponta Benjamin,

aprotecap do meio ambiente esta nagénese do direito de propriedade. E
indubitavel arelacdo entre atutdlaambienta edireito de propriedade]...]
De fato, direito de propriedade e meio ambiente s2o interligados, como
que faces de uma mesma moeda [...] Qualquer tutela ambienta implica
sempre interferéncia no direito de propriedade. Essa interferéncia €, na
origem, constitucional, imposta tanto para 0 Poder PUblico (trata-se de
comportamento vinculado) como para o particular (é comportamento
decorrente de funcdo).’

Também com fulcro no argumento de que inexiste direito de propriedade
pleno sem savaguarda ambienta, afirma L obo que

0 meio ambiente € bem de uso comum do povo e prevaece sobre qua-
quer direitoindividua de propriedade, ndo podendo ser af astado até mesmo
quando se deparar com exigéncias de desenvolvimento econdmico (savo
quando ecologicamente sustentével). E oponivel e exigivel por todos. A
preservacdo de espagos territorials protegidos veda qualquer utilizaco,
indusive parafins de reformaagréaria, sdlvo mediantelei.™

Esta liltimaassertiva, contudo, deve ser interpretadacom ressalvas. E que
a protecdo do meio ambiente, no plano formal da Congtitui¢do, por S SO, néo
estd em conflito com o direito de propriedade.* Ao contrario, é uma unifo

® WEIGAND, VeraMaria. Reflex6es sobre direito e sustentabilidade em tempos de globalizagdo. Revista
Teia Juridica. Disponivel em: <http://www.teiajuridica.com /mz/sustdes.html>. Acesso em: 21 out. 2001,
p.10.

° Apud WEIGAND, op. cit., p. 10.

LOBO, Paulo Luiz Netto. Constitucionalizag&o do direito civil. Direitos & Deveres. Maceid, ano 2, n.
3, 1998, p. 104-105.

™ E por esse motivo que Gustavo Santos, partindo do fato de que o conceito de propriedade esta submetido
as exigéncias ambientais e tendo em vista que a interpretacéo constitucional ndo protege o direito de
propriedade das condutas contrarias ao meio ambiente, entende que ndo ha colisdo entre os direitos
fundamentais de propriedade e de preservagéo ambiental. Para este autor, “ ao lado da protegdo ambiental,
ainda resta presente na Constitui¢do, como principio da ordem econémica, a previsdo da protegdo a
propriedade. [...] Como um direito fundamental, o direito de propriedade tem um nucleo essencial
irredutivel, que ndo podera ser afastado”. SANTOS, Gustavo Ferreira. Direito de propriedade e direito a
um meio ambiente ecol ogi camente equilibrado: colisdo de direitos fundamentais? Revista de | nformagéo
Legislativa, Brasilia, ano 37, n. 147, jul./set. 2000, p. 25.
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indissol(vel, pressuposto para o reconhecimento do direito de propriedade vé-
lido. Além disso, devido ao fato de as normas que asseguram o direito de pro-
priedade e o direito ahigidez ambienta possuirem indole principiol dgica, neces-
sario é lancar-se mao da Teoria dos Principios,” bem como da distinggo entre
regras e principios, paraasolucéo de um eventua conflito de normas que envol-
vam tais direitos fundamentais, de igud dignidade congtituciond.

Nesse sentido, é preciso, ainda, paraaescorreitainterpretacéo e concre-
tizacao dos principios dafuncéo socia da propriedade, da dignidade da pessoa
humana e da preservacio ambiental, efetuar-se umainterpretacio pluralizada,™
€s que “aconstrucdo principiol gica, consagrada pela Congtituicéo, corrobora
atesedainterpretacdo pluraizada, ou sga, paramelhor compreender o sentido
ea extegs?o do contetido daqueles principios, € mister vidumbra:|os conjunta:
mente’.

Em sintese, 0 que se deve ter em mente €, pois, que a propriedade deve
atender asuafuncdo socia e seu uso deve ser compativel com apreservacéo do
meio ambiente. Num eventud conflito entre tais principios, éimprescindivel lan-
car-se méo da Teoria dos Principios a fim de que se obtenha a harmonizacéo
desgavel, apartir da ponderacéo dos vaores envolvidos.

3. RESOLUQAO DO CONFLITO ENTRE OS DIREITOS FUNDAMENTAIS
DE PROPRIEDADE E DE PRESERVAGCAO DO MEIO AMBIENTE

E sabido que tanto a propriedade como o meio ambiente ecol ogicamente
equilibrado sdo diretos fundamentais assegurados pela Condtituicéo, direitos
estes que estéo intrinsecamente rel acionados com os principios da dignidade da
pessoa humana, da funcéo socia da propriedade e da preservacéo do meio
ambiente,

Por certo que nenhum desses principios sdo absolutos, vez que s2o prin-
cipios congtitucionais e, como tais, podem ser objeto de restrigdes, objetivando
a harmonizacdo dos mesmos com outros principios igua mente consubstancia-
dores de direitos fundamentais.

* Teoria cunhada por Ronald Dworkin e desenvolvida por Robert Alexy.

3 E isso porque somente a partir da andlise do caso concreto, com a ponderac&o dos valores envolvidos,
€ que se podera saber qual 0 bem e/ou o valor que ird prevalecer.

* ALBUQUERQUE, op. cit., p. 114.
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Excetuando-se quando vidumbrado em sua concepgéo histdricaou libe-
ral, o fato € que os principios do direito de propriedade e do meio ambiente sfo
harmonizéveis. E que o direito de propriedade ndo se extingue em face da fun-
¢a0 social, nem tampouco em razéo da protecdo do meio ambiente. “ S&o Situa-
¢Oes perfeitamente concilidveis desde que para tanto o proprietario exerca seu
direito dentro dos limites negativos e positivos permitidos’.™ A funcgo socid
condiciona o uso da propriedade, em regra ndo a extingue.

Com razéo Derani, quando afirma que

os direitos fundamentais compreendidos como liberdades ndo podem
anular-se reciprocamente. Umalliberdade prescrita pel o direito néo pode
perder a eficacia pelaimposicdo de outra liberdade igualmente prescrita
no direito postivo. Em nada é, por exemplo, a liberdade de iniciativa
econdmica superior aliberdade de se desfrutar de um ambiente ecologi-
camente equilibrado. Na verdade, estes principios ndo comportam uma
cong deracdo de superioridade ou inferioridade. Os principios normativos
constitucionais estdo na mesma base hierérquica.*®

O direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado € umaliberdade a
ser conquistada socidmente, a liberdade de viver e deixar viver a que ja e
referiu Strauss"’ Esta conquista SO € possivel com a orientagao das relagtes
sociai's pautadas no principio da defesa do meio ambiente. No plano da ordem
econémica congtituciond, esta orientacdo obriga 0s agentes privados nas suas
rel agBes econdmicas e o Poder PUblico na orientagéo da atividade econdmicae
na sua atuacéo como agente econdémico.

A Carta Paliticavigente assegurou o direito de propriedade, porém exigiu
gue este devera atender a uma funcéo socia. O direito de propriedade 0 €
vdido, pois, se observar a funcdo socia da propriedade e a defesa do meio
ambiente.

Assm, jando mais se esta diante da concepcdo absol utista, retratada no
art. 524 daLe n° 3.071/16 (Cédigo Civil de 1916, ja revogado), pois, agora,

®1bid., p. 124.

' DERANI, Cristiane. Meio ambiente ecologicamente equilibrado: direito fundamental e principio da
atividade econémica. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin (Coord.). Temas de direito ambiental e
urbanistico. Sao Paulo: Max Limonad, 1998, p. 99.

¥ STRAUSS, Claude Lévi. Coagfo e liberdade: o olhar distanciado. Lisboa: Edigbes 70, 1983, p. 390.
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comprometida com osfins do Estado Socia, apropriedade 6 é vdida se aten-
der afungéo socid e se preservar 0 ambiente, razéo pelaqud alegidacéo infra:
congtituciona precisa obedecer a0 mandamento congtituciond. Entretanto, se-
gundo Benjamin,

e forcoso reconhecer que aindainterpretamos o arcabouco infracongtitu-
ciond e compreendemos o fendbmeno dainterferénciaestatal em favor do
ambiente com os ol hos postos na Congtituicao de 1969 e nos textos que
aantecederam. Ve dizer, ndo fomos capazes de proceder areleitura (=
a audizacdo) do Direito do ancien régime, agora sob as premissas do
modelo conglituciona ingtaurado em 1988."°

A tentativa de resolucdo, quando de eventud conflito entre os direitos
fundamentais da propriedade e a0 meio ambiente ecol ogicamente equilibrado,
através da dicotomia direitos superiores versus direitos inferiores ou direito
subjetivo publico (meio ambiente) ver sus direito subjetivo privado (proprieda
de), aos poucos vem sendo superada. A melhor doutrina tem-se posicionado
contrariamente aeste recurso, sob 0 argumento de que Ndo mais responde satis-
fatoriamente, por vérias razbes. primeiro, porque o principio da interpretacdo
mais amiga do ambiente ndo goza de uma prevaléncia absoluta; segundo, por-
gue éjuridicamenteincorreto dizer-se que o direito ap ambiente sadio pese mais
do que o direito de propriedade ou o direito de iniciativa econémica privada
(direitos superiores ver sus direitos inferiores), dado que adoutrina prefere mé-
todos concretos de balanceamento de direitos e interesses; eterceiro, porque é
metodicamente fragil a distinggo entre direitos subjetivos publicos e subjetivos
privados, pois naverdade setratade colisdo de direitosfundamentais—o direito
a0 meio ambiente sadio e o direito de propriedade —, anbos deigua dignidade
condtituciond.

O esforgo hermenéutico do juristamoderno volta-se para aplicacéo dire-
ta e efetiva dos vaores e principios inseridos em nossa Carta Magna. Configu-
ra-se, assm, em obediéncia aos enunciados congdtitucionais, inevitavel o aban-
dono dadisciplinacivilista, que eravoltada anteriormente paraatuteladosvao-
res patrimoniais. A concepcdo hodiernaja ndo mais admite a protecdo da pro-
priedade e da empresa gpenas como bens em s, vez que tal protegdo sO sera
vdida quando destinada a efetivar valores existenciais, redlizadores da judtica
socid.

Vé-se, assm, que, num caso concreto de conflito entre os direitos funda

8 Apud WEIGAND, op. cit., p. 10.
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mentai's de propriedade e a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, dire-

tos estes que estéo diretamente relacionados aos principios da dignidade da
pessoa humana, da funcéo socia da propriedade e da preservacéo do meio

ambiente, qualquer tentativa de solucéo, se adotada sem a necessaria pondera:

¢80 de valores, pode conduzir, em aguns casos, a Stuagdes de flagrante injusti-

¢a, totalmente incompativels com as idéas de razoabilidade, de primazia da
dignidade humana, de inviolabilidade do direito a propriedade e de garantia a
higidez ambiental (art. 1°, 111, 5° e 225, caput, todos da CF/88), que devem
orientar ainterpretacéo do sistema congtituciond.

E verdade que a Constituigdo contém umaregra proibindo o exercicio do
direito de propriedade que n&o atenda a fungdo social ou que degrade o meio
ambiente (art. 5° inciso XXIII ¢/c 186, 11, ambos da CF/88). Esta proibicao,
contudo, ndo é absoluta, mas Sm o que Alexy denomina de proibicéo prima
facie.

ParaAlexy,™ diferentemente da posico de Dworkin, nem todas as re-
gras possuem um caréter definitivo, podendo das, excepcionamente, conter
clausulas de excegdo ndo previstas, desde que essas clausulas estejam fundadas
em principios. E ta se da porque, segundo Alexy, as regras s8o hormas que
exigem que se faga exatamente o ordenado, pois s8o mandados definitivos.
Apenas ndo sao mandados definitivos quando € possivel introduzir umaexcecdo
com fundamento em um principio.”

As disposicdes de direito fundamental, observa Alexy, ** podem ser con-
Sideradas ndo gpenas como positivagdes de principios, mas também como ex-
pressdo de uma vontade de estabel ecer determinacdes frente as exigéncias de
principios contrapostos. Adquirem, desta maneira, um cardter duplo. Através
delas, por um lado, se positivam principios;, mas, por outro, na medida em que
gpresentam tipos de garantias e clausulas redtritivas diferenciadas, contém as
normas de direitos fundamentais determinagdes com respeito as exigéncias de
principios contrapostos. N&o obstante, as determinagtes apresentadas por elas
tém um cardter incompleto. De modo algum possibilitam, em todos os casos,
uma decisdo livre de ponderacéo.

¥ ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Trad. Ernesto Garzén Valdés. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1997, p. 98-103.

® Em sintese, e nas palavras de Alexy, “los principios son siempre ‘razones prima facie’; las reglas, a
menos que se haja estabel ecido uma excepcion, ‘razones definitivas’.” 1bid., p. 101.

# Ibid., p. 133-134.
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Quando, mediante uma disposi¢éo de direito fundamenta, selevaacabo
agumadeterminacao rel acionada com as exigénci as de principios contrapostos,
Se edtatui com elando gpenas um principio, mas também umaregra. Se aregra
néo é gplicavel sem ponderacdo prévia, entdo, como regra, € incompleta. Na
medida que é incompleta, a decisdo jusfundamenta pressupde um recurso ao
nivel dos principios. Mas isto ndo muda em nada o fato de que, na medida de
seu dcance, as determinagdes devem ser levadas asério. A exigénciadelevar a
S&ri 0 as determi nagdes estabel ecidas pel as dispos goes de direitos fundamentais
€ uma parte do postulado da sujeicdo a Condtituicdo, porque tanto as regras
edtatuidas pelas disposi ¢goes congtitucionai's, como 0s principios estatuidos por
€las S0 normas condtitucionais.

Aplicando o modelo de Alexy ao problema de como compatibilizar o
direito de propriedade com 0 meio ambiente, temos que as regras congtitucio-
nais de vedacdo do uso daterra— aquem ndo respeita 0 meio ambiente e nem
atende afuncéo socid da propriedade — € 0 meio como o congtituinte preten-
deu harmonizar o conflito entre o direito de propriedade e o melo ambiente. IS0
sgnificaque, havendo um caso concreto de colisdo, ndo pode, de modo gerd, o
magistrado, em sua atividade de gplicacdo do direto, impedir liminarmente o
uso da terra, devendo antes procurar encontrar a solucdo mais adequada ao
conflito dos valores envolvidos, limitando-se, sempre que possive, a punir o
responsavel (se verificar o uso danoso ao meio ambiente) e/ou aexigir o atendi-
mento da funcéo socia da propriedade.

E ta se da porque aregra da vedacdo do uso daterraaquem degrada o
meio ambiente ndo € automética, eis que, em todas as hipoteses, cabe ao intér-
prete proceder a necessaria ponderacdo dos vaores em jogo, afim de verificar
Se gpenas a solucdo congtituciond gera (responsabilizacéo pelo dano ambientd
e/ou exigéncia do atendimento da funcdo socia da propriedade, ambas efetua-
dos a posteriori) ndo conduz, no caso concreto, a aniquilacdo do direito ame-
acado de lesfo (direito a higidez ambiental e, conseqlientemente, o direito a
sadia qualidade de vida).

Se 0 magistrado congtatar que ha a possibilidade red dessa aniquilagéo
ocorrer, deverd, entdo, obstar 0 exercicio do direito de propriedade,” afim de
preservar 0 bemjuridico demaior relevo e, indiretamente, o principio orientador
de toda a ordem juridica, que é a dignidade da pessoa humana, esta consubs-

* Esta posi¢ao, de resto, é de todo compativel com o poder de cautela conferido ao Judicidrio pelo art. 5°,
inciso XXXV, da CF/88, que preceitua que “alei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciério lesdo ou
ameaca adireito”.
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tanciada no direito que todos tém a higidez ambiental, necessariaa preservacéo
davida

4, PROPRIEDADE: LIMITAGOES E RESTRIGOES

A propriedade, tal como assegurada na Congtituico, “nédo condtitui ingti-
tuto juridico, porém um conjunto de ingtitutos juridicos relacionados a digtintos
tipos de bens’.* E por estarazdo que ndo ha que sefaar, portanto, em propri-
edade, mas em propriedades.

Ha que se digtinguir, pois, a propriedade segundo estgja relacionada a
diversas classes de bens e também aos titulares, tais como a propriedade de
vaoresmobiliérios, apropriedade literariae artistica, apropriedade industria, a
propriedade do solo, sgja este urbano, rura ou ainda o subsolo, a propriedade
publica e a propriedade privada. Cada tipo de propriedade estd sujeito a uma
disciplina particular, que néo é gpenas de Direito Civil, mas de complexo de
normas de Direito Adminigtrativo, Econémico, Urbanigtico, sob fundamentacéo
condtituciond.

Como asseverou Pontes de Miranda, “ coisa, objeto de propriedade, ndo
€, hoje, somente acoisacorpérea. O direito atendeu aque anocao de coisando
énaturaistica, oufisica éecondmico-socid”.** A nocdo de propriedade naCarta
Magna é mais amplaque o tradicional dominio sobre coisas corpéress. E tanto
€ assim que, em vaios digpostivos, o condtituinte fez ver que o conceito de
propriedade engloba até mesmo a propria atividade econdmica. Apesar disso,
todas as dimensdes da propriedade estéo sujeitas alimitagbes e ao mandamento
congtituciond dafungéo socid.

As limitagdes ndo representam novidade, sempre existiram, sendo que
até mesmo os codigos, que definiam a propriedade como um direito absoluto,
ndo se esgueceram deressalvar que o poder de dispor das coisasdeviasujeitar-
se &s restrigBes legais®® Aslimitagdes mais tipicas S50 as que aingem o exerci-

% ARAUJO SA, op. cit., p. 5.

* MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de direito privado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1971,
t. 11, p. 15.

» Conforme a doutrina tradicional civilista, o direito de propriedade é absoluto, exclusivo e perpétuo.
Absoluto, porque confere ao proprietério liberdade de dispor, a seu critério, do bem legitimamente
adquirido; exclusivo, porque diz respeito apenas a ele; e perpétuo, porque ndo desaparece em face da sua
morte, sendo passivel de sucessdo. Assim, as limitaces sdo géneros do qual sdo espécies as restrigdes, as
serviddes e a desapropriacado, ja que, nas palavras de Afonso da Silva, “as restrigdes limitam o caréter
absoluto da propriedade, as serviddes, o cardter exclusivo, e adesapropriagdo, o cardter perpétuo”. SILVA,
José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 358-359.
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cio do direito ou ingtituem deveres para o proprietario. Aquele direito subjetivo
absoluto, ilimitado, intangivel, criahoje obrigagdes paraseu titular. A proprieda-
de deixade ser egoista, humaniza-se a0 serdativizar, ganhacontelido socid que
Nna&o possuia, embora se conserve como direito basico de organizacéo econdmi-
ca

As redtrigdes tém fundamento no interesse publico, socid ou coletivo, e
poderiam dizer respeito ao meio ambiente, a salide publica, a propriedade pU-
blica, aeconomiapopular, aordem econdmica, acultura, ahigiene, ao funciona
mento dos servigos publicos, ao urbanismo, a seguranca publica, & defesa neci-
ondl, etc.

O Cddigo Civil revogado (Lei n° 3.071/16), em seu artigo 524, assegura:
va"ao propriet&io o direito de usar, gozar e dispor de seusbens, e dereavé-los
do poder de quem quer que injustamente os possud’.>> N&o diz 0 Codigo Civil
(anterior e aud), mas esse direito, dém das restricdes, esta sujeito alimitagoes
de natureza legd. Nesse ponto era mais explicita a Congtitui¢do de 1937, que,
em seu art. 122, 14, com aredacéo dada pelaLei Constituciona 5, de 10/03/
1942, assegurava*“ o direito de propriedade, salvo a desapropriagao por neces-
Sdade ou utilidade publica, mediante indenizaco prévia. O seu contelido e os
seus limites serdo os definidos nas leis que lhe regularem o exercicio”.

As CondtituicOes posteriores ndo repetiram a parte final do artigo, entre-
tanto, avistadaevolucdo por que passou a propriedade, ja quase ndo se estra-
nham as limitagdes legais no ingtituto. Os direitos subjetivos, ndo sendo ilimita-
dos, estdo sujeitos arestrigoes e limitagdes.

O nosso Codigo Civil anterior (o de 1916) adequou-se ao contexto poli-
tico, econdmico e socid brasileiros aépocado liberalismo. Desde entdo, preva:
lecia a estrutura fundiaria dos latifundios, sobretudo no Nordeste, contexto que
embasou a preservacdo do carder individual e absolutista da propriedade. O
Estado permaneciacom afuncéo de garantidor dos direitosfundamentais, orde-
nador das condutasindividuais, destituido de qualquer ingeréncianaesferaeco-
ndmica e socid. Infeizmente asidéias socials propagadas e ja consolidadas em
outras codificacdes, responsaveis por significativas mudancas, inclusive no corn

* Vale ressaltar que ndo hano Cadigo Civil de 1916 uma definicio para o direito de propriedade. Ha, sim,
adescricdo do seu contetido, qual seja, afaculdade de o proprietério usar, gozar e dispor de seus bens (art.
524). ALBUQUERQUE, op. cit., p. 40.
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tetido da propriedade, ndo foram observadas em nosso ordenamento; o legida
dor demonstrou sua fidelidade ao contexto liberal .’

Fica patente, contudo, que, na reaidade moderna, apenas a limitacéo a
propriedade privada, proveniente dos direitos de vizinhanga, éinsuficiente para
fazer frente as demandas auai's, sobretudo quando a &rea em litigio é uma area
de preservacdo ambientd, fato “que revela a insuficiéncia da codificagéo para
enfrentar demandas envolvendo os chamados novos direitos’.”

Vdelembrar, por fim, que esta deficiéncia na codificaco civil de 1916 ja
erade se esperar. E que, noinicio do século passado, nenhumaimportanciaera
despendida as questBes ambientas, sendo, pois, incogitavel aexisténciade uma
limitac&o ao conteido do direito de propriedade, por motivacdo ambienta. En-
tretanto, € bom ressatar que, como ja demonstrado, os dispositivos do Codigo
Civil de 1916 n&o sdo empecilhos para que se cumpra a funcéo ambiental da
propriedade, nem garantia de manutencao-protecdo da propriedade que ndo
atende sua funcdo ambientd.

E ta se da porque, com o advento da CF/88 (e com a vasta legidacéo
ambienta que se produziu, inclusive, mais recentemente, com aedicéo do Novo
Codigo Civil (art. 1.228, § 1° da Lei n° 10.406/02, de 10/01/02)),” a funcéo
ambiental € como se verd a seguir, lemento interno da propriedade, fato que
“reduziu o ambito de incidéncia do Codigo Civil as relacles civis decorrentes
desse direito, ndo incidindo sobre o seu regime juridico, que passou a ser cons-
titucional”.*°

O objetivo agora é fazer com que os operadores juridicos, sobretudo
Nossos tribunais superiores, compartilhem dessa nova concepgéo, eis que aso-
ciedade do século X XI janéo pode mais conviver com apropriedade absol utis-

# A concepcdo liberal da propriedade é tio forte em nosso ordenamento que até mesmo o novo Cadigo
Civil (Lei n°10.406/02), apesar de reconhecer a fungdo ambiental da propriedade (art. 1228, § 1°), ndo
cuidou de afasta-la por completo. E tanto isso é verdade que Fachin asseverou que “ o sentido cléassico do
direito de propriedade nédo é evidentemente alterado pelo Projeto 634/75 (Projeto do novo Cadigo
Civil)”. FACHIN, Luiz Edson. Da propriedade como conceito juridico. Revista do I nstituto dos Advoga-
dos do Parana, Curitiba, n. 11, 1987, p. 183.

*® ALBUQUERQUE, op. cit., p. 41.

® Preceitua o art. 1228, § 1°, do Novo Cadigo Civil, que: “o direito de propriedade deve ser exercido em
consonancia com suas finalidades econémicas e sociai s e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o
patrimdnio histérico e artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e das aguas’.

* BORGES, Roxana Cardoso Brasileiro. Fungéo ambiental da propriedade rural. S3o Paulo: LTr, 1999,
p. 201.
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ta, sob pena de desnaturar o préprio espirito solidario e humanista preconizado
pela CartaMagna.

5. LIMITES INTERNOS EEXTERNOS DA PROPRIEDADE

Oslimitesdo direito de propriedade sfointernos ou exter nos. Oslimites
internos 20 de natureza intrinseca e contemporanea a formacao darelacéo de
dominio, isto €, indissocidveis do préprio direito de propriedade. Na auséncia
deles, ndo se convaida o direito de propriedade.

Tais categorias de limites justificam-se ora pelo desgo do legidador de
sdvaguardar o individuo, isoladamente consderado (direitos de vizinhanca, v.g.),
oracom o claro intuito de a cancar objetivos supra-individuais (bons costumes,
sallde publica, protecdo ambienta, etc.).

Entre os limites internos tradicionais est@o, exemplificativamente, o res-
peito aos direitos dos outros proprietarios (regras de vizinhanga), a protecéo a
salde publica e o resguardo de bons costumes. O que ha de novo € ainsercéo
dafuncdo socid da propriedade na prépria configuracdo da ordem econbmica
brasileira, atuando concretamente como e emento qualificante na predetermina-
30 dos modos de aguisicio, gozo e disposicao dos bens* E neste contexto
funciond que mais gparece e se judtifica a protecdo do meio ambiente (com a
criacio de Resarvas Florestais Legais, de Areas de Preservagio Permanente,
com o controle das emissdes poluidoras, etc.), bem de uso comum do povo e
essencid asadia qualidade de vida

Preleciona Cardoso que “a funcdo socia da propriedade representa a
pedra angular do direito de propriedade, pois estainserida na propria estrutura
destedireito, predeterminando os modos de aquisi¢éo, gozo e utilizagdo dapro-
priedade’.** O principio da funcdo socia compde os limites, as fronteiras inter-
nasdo direito de propriedade. Essaé aprojecdo em que éreconhecido o direito
de propriedade na Consgtituicdo Federd. Conforme a expressdo de Benjamin,
“a protecdo do meio ambiente, no sistema condtituciona brasileiro, ndo é uma
incumbéncia imposta sobre a propriedade, mas uma fungdo inserida no direito
de propriedade, dele fazendo parte inseparével”.*

% SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 66.

¥ CARDOSO, SoniaL eticiade Mello. A fungao social dapropriedade urbana. Revistade Ciéncias Juridicas,
S&o Paulo, v. 3, n. 2, 1999, p. 311.

¥ BENJAMIN, Antonio Herman. Desapropriagao, reserva florestal legal e areas de preservagio perma-
nente. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin (Coord.). Temas de direito ambiental e urbanistico. S&o
Paulo: Max Limonad, 1998, p. 68. Nesse mesmo sentido ARAUJO SA, op. cit., p. 14.
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O principio dafuncdo socid incide sobre o contetido do direito de propri-
edade, compondo aestruturaou limitesinternos do direito. Significadizer queo
cumprimento da fun¢do socia, que no caso da propriedade rura é requisito,
dentre outros, autilizagdo adequada dos recursos naturais e preservacdo do
meio ambiente, é condicao de sualegitimidade® A funcgo socid é um principio
que age dentro do préprio contetido do direito de propriedade, razéo pela qual
nado pode ser confundida com as limitagdes externas ao direito de propriedade,
gue s3o restrigdes posteriores a congtituicao do direito, como, por exemplo, a
instituicdo de serviddes por parte do Poder PUblico.* Neste sentido, e nas pa-
lavras de Afonso da Silva

A funcdo socid condtitui 0 fundamento do regime juridico da proprieda-
de, ndo delimitacBes, obrigacdes e 6nus que podem apoiar-se— e sem-
pre se gpoiaram — em outros titulos de intervencdo, como a ordem pU-
blicaou aatividade de policia. A fungo socid, assnda Pedro Escribano
Collado, introduziu, naesferainternado direito de propriedade, um ‘inte-
resse’ que pode ndo coincidir com o do proprietério e que, em todo caso,
€ estranho ap mesmo, congtitui um principio ordenador da propriedade
privada e fundamento da atribui¢do desse direito, de seu reconhecimento
e da sua garantia mesma, incidindo sobre seu préprio contetido.®®

Com precisio, assevera Gustavo Santos que “a exigéncia de atender a
funcéo socia ndo se confunde com as prefdadas limitagdes ja abarcadas no
proprio regramento que o direito civil d& ao ingtituto da propriedade’. E tal se

¥ A fungdo social da propriedade rural concretiza-se pelo atendimento simultaneo dos requisitos fixados
na norma constitucional. O principio da fungdo social, exigente da “utilizagdo adequada dos recursos
naturais e preservagdo do meio ambiente”, constitui, assim, fundamento da propriedade rural. N&o setrata
de simples limitag&o decorrente de intervengdes atinentes ao poder de policia. Em sintese, garante-se a
propriedade enquanto cumpre estaa suafuncgéo social. E afuncéo social é cumprida quando a propriedade

rural atende &"“ utilizag@o adequada dos recursos naturais e preservagdo do meio ambiente”, cf. art. 186, |1,
da CF/88.

*® Segundo Meirelles, serviddo administrativa ou publica*“é énus real de uso, imposto pela Administraggo
a propriedade particular, para assegurar a realizagdo e conservagdo de obras e servigos publicos ou de
utilidade publica, mediante indenizag&o dos prejuizos efetivamente suportados pelo proprietario”. MEI-
RELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991,
p. 521. Astrés principais caracteristicas da servidao administrativa sdo: € um énus real, incidente sobre
um bem particular, com afinalidade de permitir uma utilizagdo pablica (RT n. 293/26). E essencial a0
conceito de servidao a presencga de dois elementos: a coisa serviente e a coisa dominante, a primeira
prestando utilidade a segunda.

% SILVA, 1997, op. cit., p. 274.
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da, segundo de, porque “ as limitagBes a propriedade dizem respeito ao exerci-
cio do direito pelo proprietario, pois sfo externos ao conceito de propriedade,
enquanto a funcdo socia trata da prépria estrutura do direito, atingindo, por
dentro, asua definicdo”.*’

Naesferadelimitagdesinternas néo cabefalar em desspropriacio.®® Sea
propriedade ndo estiver cumprindo suafungdo socid, implicando isto protecéo
do meio ambiente, e se a Administragéo a direciona para ete fim, néo existe
desapropriaco indireta* e, sm, o cumprimento, pelo Poder Plblico, de uma
tarefaque lhefoi cometida pelaprépria Condtituicéo. E tal se daporquendo se
pode compensar pelanegacao (=desapropriacao) de umafaculdade que ndo se
tem”.** Os limites internos, porque fazem parte do rol de atributos necessarios
a0 reconhecimento do direito de propriedade vaido, néo comportam, pais, in-
denizacdo.

Se os limites internos antecedem o direito de propriedade, os limites ex-
ternos, diferentemente, lhes sBo consecutivos. Os limites externos pressupdem

¥ SANTOS, G. F., op. cit., p. 22

% A desapropriacdo é o moderno e eficaz instrumento de que se vale o Estado para remover obstaculos &
execucao de obras e servigos publicos, para propiciar a implantagdo de planos de urbanizagdo, para
preservar 0 meio ambiente contra devastagoes e poluigoes, e pararealizar ajusticasocial com adistribui-
¢ao de bens inadequadamente utilizados pela iniciativa privada. “A desapropriagdo é, assim, a forma
conciliadora entre a garantia da propriedade individua e a fungdo social dessa mesma propriedade, que
exige usos compativeis com o bem-estar da coletividade”. MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 497. A CF/88
denominadesapropriagédo atomada de glebas “ onde forem localizadas culturasilegais de plantas psicotro-
picas’, sem qualquer indenizagéo ao proprietario (art. 243, caput), modalidade esta disciplinada pela Lei
n° 8.257, de 26/11/91. Na realidade, ndo se trata de desapropriacdo, mas sim de confisco, porque
insuscetivel de pagamento, embora justificavel pelos danos causados pela droga. A protegdo do solo e a
preservacdo de cursos e mananciais de &gua e de reservas florestais sdo casos de desapropriacdo por
interesse social, nos termos do art. 2°, VII, daLei n° 4.132/62.

® A expressio desapropriacdo indireta é atribuida ao Ministro Orozimbo Nonato. Ao tempo de sua
concepcao, ndo poderia prever o referido ministro do STF que acabasse a cdmoda designagdo por criar
umaerréneainterpretacéo do que realmente significava. Sim, pois, naatualidade, tem-se visto frequentes
afirmag0es, a guisa de sua conceituacdo, que se trataria de uma expropriatéria, a qual apenas faltou o
pagamento prévio, ou a préviainiciativa da propositura de agdo. Nada mais equivocado, dado que, se ha
a auséncia do prévio ajuste sobre o prego, e se ndo ha — por parte do Poder Plblico — a iniciativa da
propositura da ag&o propria, ndo se pode falar em desapropriacdo. Dessa forma, quando o Poder Publico
afeta o bem do particular em caréter irreversivel, sem nada pagar ou propor, ndo desapropria: comete
esbulho possessorio, ou pratica ato ilicito. Porém, o exercicio da reivindicatoria, que lhe asseguraria a
devolugdo do direito de usar e de gozar da propriedade, de colher seus frutos naturais, das deterioragdes e
perdas e danos, ndo é viavel, pela destinagdo irreversivel do bem, que se vé afetado ao uso publico. A
reivindicagdo do bem, assim, converte-se na apuragdo e pagamento de seu valor, pelacircunstanciade que
sendo vedado o direito dominial e a exploragdo econdémica do imével, fazendo nascer a figura que a
doutrina cuidou de denominar de desapropriagéo indireta.

“ BENJAMIN, 1998b, op. cit., p. 68.
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umadominiaidade que operaem suaplenitude, ou sga, fundamentadanos prin-
cipios condtitucionais. Isto significa dizer que se 0 Poder PUblico necessitar de
um bem, por exemplo, para construir um acesso, ou estabel ecer restrigdes que
esgotem o contetido econdmico do direito eaniquilem o direitodominid, aexemplo
de quando institui, em terras particulares, um Parque, uma Reserva Bioldgica,™
ou uma Estacdo Ecolégica, onde é proibida qualquer forma de exploracéo dos
recursos naturais, a regra geral € a de que tera que indenizar ao proprietario.
Entretanto, tratando-se de areas necessarias a protegao e higidez do meio ambi-
ente, tais como a criagio das Areas de Preservacio Permanente e as Reservas
Florestais Legais, pelas importancias e peculiaridades delas, aindenizaco nem
sempre sera devida

E td se daporque afuncéo socia da propriedade |egitima certas interfe-
réncias legidativas, adminidtrativas e judiciais. Caso inexigtisse previso condti-
tucional expressa, tais atuagOes estatal's poderiam, em tese, caracterizar desa
propriacdo (direta ou indireta), exigindo, de conseqiiéncia, indenizacéo. Entre-
tanto, uma vez adotado o ingtituto como foi pela Congtituicdo, nada € devido
quando o Estado age na direcdo do mandamento constituciona . Descabido im-
por ao Poder PUblico aprotecéo do meio ambiente, podendo-sefdar, inclusive,
“em responsabilidade do Estado se este se omitir em suacompeténcia-dever de
zdar pdo meio ambiente’,** e, a0 mesmo tempo, paradoxamente, obrigélo a
indenizar, por mover-se no estrito cumprimento de seu dever maior.

Correto, pois, 0 pensar de Mangueira, quando afirma que

a importancia da nogéo de funcdo socio-ambiental da propriedade se
manifesta, sobremaneira, na percepcao de que ainterferéncianaproprie-
dade n&o € interferéncia no direito de propriedade, quando proveniente
da funcéo social, posto que € a propria configuracdo desse direito. Por
iss0, quando o Poder Publico interfere napropriedade rural, estabel ecen-
do espacos a serem ambiental mente protegidos, ndo se estd, viaderegra,
diante de limitagBes ao direito de propriedade, tampouco diante de de-

“ Segundo o Codigo Florestal, “ é proibida qual quer forma de explorag3o dos recursos naturais nos parques
e reservas hioldgicas’ (art. 5°, “a’). Em igual sentido, a Lei n° 5.197/67 (Lei de Protecdo a Fauna)
estabelece que nas reservas bioldgicas estdo proibidas “as atividades de utilizagdo, perseguicdo, caca,
apanha, ou introdugdo de espécimes na fauna e flora silvestres e domésticas, bem como modificagdes do
meio ambiente a qualquer titulo” (art. 5°, “a").

“ FIGUEIREDO, Lucia Valle. Disciplina urbanistica da propriedade. So Paulo: Revista dos Tribunais,
1980, p. 15.
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sapropriagdes de fato ou indiretas,™ n&o ensgjando qual quer indenizagzo
a0 proprietério.™

No Brasl, infelizmente, ao contrério do que se observa em outros paises,
como a Alemanha, a teoria da funcéo socia da propriedade ndo tem tido a
eficacia prética desgjada entre os operadores do Direito, principalmente nos
tribunais superiores. A verdade € que, entre nés, anocéo ainda ndo foi, inexpli-
cavelmente, gplicada escorreitamente pelajurisprudéncia. Um balanco objetivo
comprova que a concepgao da funcdo socid da propriedade néo tem sido en-
tendidaa contento, tanto que ostribunai's, descons derando total mente oslimites
internos do direito de propriedade, ndo hesitam em proclamar aé mesmo a
indenizac&o das &reas de preservacdo ambiental. E se assm €, ndo é de surpre-
ender o desconhecimento da fungdio socio-ambiental da propriedade,® tar-
dio desdobramento dagquela.

N&o deviaser assm, jaque poucas Condtituicdes unem tdo perfeitamente
funcgo socid e meio ambiente como abrasileira®

Impende, pois, superar-se o vicio da prética juridica brasileira de ndo
interpretar alegidacéo naciond aluz do perfil da Carta Politica vigente, que da
fundamento de validade atodaa ordem juridica e que impde areleiturade todo
direito a€la preexistente.

6. PODER DEPOLICIA EFUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Quando se estuda as limitagdes ao exercicio da propriedade em fungdo
da protecéo do meio ambiente, uma distingdo precisa ser de logo destacada: a

“ N&o existe direito a indenizagio por desapropriacio indireta quando a Administragdo regrar o uso,
privilegiando ou restringindo suas formas. Na arearural, o direito de exploragéo econdmica so € legitimo
serespeitar o meio ambiente. Trés artigos constitucionai s asseguram esse tratamento: art. 170, VI, 186,
Il e 225, todos da CF/88.

“ MANGUEIRA, Carlos Octaviano de M. Fungéo social da propriedade e protecdo ao meio ambiente:
notas sobre os espacos protegidos nos imoveis rurais. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, ano 37,
n. 146, abr./jun. 2000, p. 233-234.

“* Ou dareciclagem do instituto jatradicional dafunco social. MAGALHAES, Maria Luisa Faro. Fungéo
social dapropriedade e meio ambiente: principiosreciclados. In: BENJAMIN, Ant6nio Herman (Coord.).
Funcdo ambiental e dano ambiental: prevencdo, reparacdo e repressdo. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1993, p. 150.

“ Bastalembrar que a Constituicéo italiana, ao prever, expressamente, a funcéo social da propriedade, o
faz apenas com o intuito de tornéa-laacessivel atodos, sem qual quer intengéo de proteger o meio ambiente
natural. DI PLINIO, Giampiero. Diritto pubblico dell’ ambiente e aree naturali protette. Torino: Utet,
1994, p. 8.
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distingdo entre a exigéncia congtitucional de que a propriedade atenda a sua
funcéo socid e as limitagBes decorrentes do poder de policia

As limitagbes decorrentes do poder de policia visam, segundo viso ja
tradiciond, evitar que 0 mau uso da propriedade possa prejudicar o interesse
socid.

A conceituacdo do poder de policiaadminigtrativa, sedimentadaem dou-
trinajatradiciond, foi acolhida pelalegidaco brasileira Com efeito,

considera-se poder de policiaaatividade da Administracéo Plblica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regulaa prética
de ato ou abstencéo de fato, em razéo de interesse publico concernente a
seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e
do mercado, ao exercicio de atividades econdmi cas dependentes de con-
ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquiilidade publica ou ao
respeito & propriedade e aos direitos individuais e coletivos.”’

Vé-se, assim, que arazéo do poder de policia esta ha protecéo do inte-
resse publico em sentido ampl o, identificado este com o da sociedade organiza
da, que deve prevalecer em face dos direitos individuais. E fécil perceber o
continuo aargamento daextensdo do poder de policiaadministrativa, em fungéo
daemergénciade novas atividades de particularese de novasformas deinteres-
ses publicos, decorrentes das transformacdes verificadas na organi zacdo socid.
Assm, onde houver interesse relevante da coletividade ou do préprio Estado,
haverd, corrdlatamente, igua poder de policia adminigtrativa para a protecéo
desses interesses.

Muito embora o poder de policiatambém atinja o direito de propriedade,
evitando que seu exercicio prejudique o interesse col etivo, ndo hdcomo confun-
di-lo com afuncio socia da propriedade. E que afunco social ndo surge como
limite a0 exercicio do direito de propriedade, mas como principio incidente so-
bre o conteido, impondo comportamentos positivos. O poder de policia, entre-
tanto, € um dos mais importantes instrumentos de que dispde o Estado paraa
defesado meio ambiente, posto que demarcado contetido de direitos privados,
impondo freios a atividade individua com o fim de assegurar a efetividade do
interesse publico.

4 Artigo 78 do Cadigo Tributério Nacional.
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Como critério para distingo entre fungéo social da propriedade e limi-
tacBes decorrentes do poder depolicia, Di Pietro™ mencionaque aguns auto-
res entendem que a diferenca resde no fato de que a fun¢do socid implicaria
impos ¢&o de comportamentos positivos, prestages de fazer, enquanto que as
limitagBes decorrentes do poder de policia ensgariam comportamentos negati-
Ves, prestacoes de nao fazer.

Nada mais equivocado, eis que acatada parte dadoutrinade Direito Ad-
minigtrativo, incluindo-se ndlaaadminigrativisa Di Pietro, também admite pres-
tacdo pogitiva decorrente delimitacdo administrativa. N&o bastasseisso, aspres-
tacOes de fazer a que se sujeita o titular da propriedade, como decorrentes do
poder de palicia, sgnificam condigéo cujo implemento torna possivel o exer ci-
cio deumdireito. De outro lado, o fazer decorrente da funcéo socid sgnifica
um dever de exercitar o mesmo direito.* Em sintese, e nas palavras de Cardo-
S0

A funcdo socia néo limita, daintegrao contelido do direito de proprieda
de, como eemento condtituidor e quaificador do seu regime juridico.
Portanto, o fundamento da funcéo socia € o dever do proprietério de
exercer o direito de propriedade em beneficio de um interesse socid,
enquanto que o fundamento das limitagbes adminidtretivas consste em
impor condigBes para o exercicio do direito de propriedade.™

Bandeira de Médlo ensina que o exercicio do poder de policia sgnifica
limitagdo da liberdade e da propriedade, e ndo em sacrificios aos direitos res-
pectivos™ Paraele, 0s aos restritivos, legais ou administrativos nadamais Sig-
nificam sendo a formulac@o juridica do &mbito do direito, ou sga, aslimitagbes
a propriedade correspondem ao delineamento da esfera juridica da proprieda-
de, razéo pda qual entende que “se a limitacdo administrativa néo é sendo o
perfil do direito, parece razoavel entender que sempre que sgja Necessaro um

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 10. ed. S&o Paulo: Atlas, 1998, p. 103.

“ ARAUJO SA, op. cit., p. 9. Estetambém é o entendimento de Eros Roberto Grau, com apoio nadoutrina
de Carlos Ari Sundfeld.

% CARDOSO, op. cit., p. 313.

* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 5. ed. S0 Paulo: Malheiros,
1994, p. 404.
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ato especifico da Administracéo impondo um gravame, por conseguinte criando
uma Situacéo nova, aingiu-se o proprio direito e, pois, a hipotese é de servi-
dao”.>* A conseqiiéncia disso, é evidente, seria 0 dever de indenizar, inclusive
quando se edtivesse diante de uma declaracéo de que uma determinada érea
particular congtitui reserva florestal, que € um caso tipico de servidéo para o
referido autor.™

Ora, asilagbes de Bandeira de Méello hdo de ser entendidas com ressal-
vas. E que apreservacio do meio ambiente decorre hoje do principio dafuncio
socid, que, por sua vez, participa da definicdo interna das fronteiras do direito
de propriedade. Com razéo, pois, Afonso da Silva, quando afirma que “a fun-
¢ao socid da propriedade ndo se confunde com os sistemas de limitagdo da
propriedade. Estes dizem respeito ao exercicio do direito ao proprietario; aque-
la, Aestrutura do direito mesmo, & propriedade”.>* Aslimitagdesfundamentam-
se ndo nafuncdo socid da propriedade, mas no poder de policia, e sBo externas
a0 direito de propriedade, interferindo t&o-somente no exercicio do direito. A
funcéo socid interfere no conceito e naestruturainternado direito de proprieda-
de,” razéo pdaqua Afonso da Silva prelecionaque

afuncdo socid da propriedade se modifica com as mudangas narelacéo
de producéo. E toda vez que isso ocorrera, houvera transformacéo na
estrutura interna do conceito de propriedade, surgindo nova concepgao
sobre ela, de tal sorte que, ao estabelecer expressamente que a proprie-
dade atendera a sua funcdo, mas especia mente quando o reputou princi-
pio daordem econdmica, ou sga: como um principio informador dacons-
tituicdo econdmica brasileira com o fim de assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica socia (art. 170, 11 elll), a Congti-
tuicdo ndo estava s mplesmente preordenando fundamentos aslimitagoes,
obrigacOes e bnus rel ativamente a propriedade privada, principio também

*1bid., p. 405.

*Ibid., p. 405.

% SILVA, 1997, op. cit., p. 284. ARAUJO SA, op. cit., p. 9.

* No mesmo sentido, entende Cardoso que “afunc&o social da propriedade ndo se confunde com limita-
¢Oes administrativas ou atividades do Poder de Policia, pois as limitagbes administrativas sdo uma
decorréncia da supremacia geral da Administragdo frente aos administrados, externos, portanto, ao

direito de propriedade, e a funcéo socia é elemento interno do direito de propriedade”. CARDOSO, op.
cit., p. 313.

159




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

da ordem econbmica, €, portanto, sujeita, O por S, ao cumprimento da
quelefim. *°

O mesmo autor conclui seu raciocinio afirmando que as“ limitages, obri-
gacies e 6nus Ao externos ao direito de propriedade, vinculando s mplesmente
a aividade do proprietério, interferindo t&o-sd com o exercicio do direito, os
quais se explicam pela smples atuaco do poder de policia’.”

Divergéncias a parte, o certo € que a atribuicao congtituciona dafuncéo
socid parece, aprimeiravigta, incompativel com atradiciona formadetutdado
proprietario ingta no art. 524 do nosso vetusto e ja revogado Codigo Civil de
1916 (Lei n° 3.071/16). As profundas restrigbes que pouco a pouco foram
sendo impostas as faculdades inerentes ao dominio acarretaram a crise do con-
ceito tradiciona de propriedade. O problema agora, segundo Tepedino, € a
“ determinacio do contetido minimo da propriedade,™ sem o qual se desnatura-
fiao proprio direito”.*

Assm, em face da supremacia da Congtitui¢cdo Federal sobre as normas
de direito privado, forcoso € concluir-se que estas tém de ser compreendidas
em conformidade com a disciplina que aguda Ihes impde, néo havendo mais
espaco paraaantiga concepcao libera de propriedade privada, razéo peaqual
se pode afirmar, na esteira do pensamento de Tepedino, que

afuncdo social passa a ser visa como elemento interno da estrutura do
direito subjetivo, determinando sua destinacéo, e que as faculdades do
proprietario privado sdo reduzidas ao que a disciplina congtituciond lhe
concede, namedidaem que o pressuposto para a tutela da situacéo pro-
prietéria € o cumprimento de sua fun¢do socid, que, por sua vez, tem

% SILVA, 1997, op. cit., p. 294.
 Ibid., p. 294.

% A propria funcdo social tem um limite, ndo pode suplantar o direito de propriedade, pois este é
garantido, inclusive contra o Poder Piblico. Nesse passo, Cardoso, citando Bandeira de Mello, entende
que “a funcdo social ndo pode retirar o contelido minimo do direito de propriedade, é imperioso que o
proprietéario mantenha a exclusividade e a funcionalidade sobre o bem objeto de propriedade”. CARDO-
SO, op. cit., p. 314. E tal se da porque, “como um direito fundamental, o direito de propriedade tem um
nucleo essencial, irredutivel, que ndo podera ser afastado”. SANTOS, G. F., op. cit., p. 25.

*® TEPEDINO, Maria Celina. A caminho de um direito civil constitucional. Revista de Direito Civil,
Imobiliario, Agrario e Empresarial, Sdo Paulo, v. 17, n. 65, jul/set. 1993, p. 31.
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contetido predeterminado, voltado para a dignidade da pessoa humanae
para a igual dade com terceiros ndo proprietarios®

A Congtitui¢do de 1988 n&o reconhece o direito de propriedade desvin-
culado da funcdo social. Portanto, trata-se de um direito que sO é reconhecivel
(e garantido) quando respeitados valores e objetivos que |he sGo antecedentes.
“Essa dicotomia fica superada com a concepcdo de que o principio da funcéo
socid (CF/88, art. 5°, X X111) éum eemento do regimejuridico da propriedade,
€ pois, principio ordenador da propriedade privada, incide no contelido do

direito de propriedade, impde-lhe novo conceito”. ™

1. A OBRIGAGAO DE PRESERVAR O MEIO AMBIENTE E O DIREITO
DE PROPRIEDADE:. CABIMENTO OU NAO DA INDENIZACAO

A regragerd é ade que aobrigacdo de resguardar 0 meio ambiente néo
infringe o direito de propriedade, ndo ensgando desapropriacéo. E td se da
porque, exceto quando se impede, por inteiro, o uso da propriedade, a preser-
vacao do meio ambiente nadaretirado proprietério privado que antes ele fosse
detentor, ndo se podendo falar, pois, em ofensa a direitos quando a criagéo de
aress de preservacéo ambiental € imprescindivel a sobrevivéncia humana e ao
cumprimento da funcdo sbcio-ambienta, pressupostos para o reconhecimento
do direito de propriedade.

N&o bastasse iss0, ndo h4, hodiernamente, um direito de propriedade que
confiraao seu titular a opcéo de usar aquilo que Ihe pertence de modo a violar
0s principios hoje estampados nos arts. 5°, 170, V1, 184, 186, Il e 225, todos
da CF/88. E que a propriedade privada, nos moldes da Lei Maior vigente,
abandona, de vez, sua configuracao essencid mente individudista paraingressar
em uma novafase, mais civilizada, mais solidaria e comedida, onde se submete
aumaordem publica ambiental %

Porque congtituciona mente obrigado, o Estado pode— e deve—restringir
a utilizacdo da propriedade que degrada 0 meio ambiente, determinando ain-

 Ipid., p. 31-32.
' SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. S3o Paulo: Malheiros, 1995, p. 62-63.

% Sobre o tema, vide PRIEUR, Michel. Droit de I’ environnement. Paris: Dalloz, 1991, p. 57-58.
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terdicdo de atividades e destruicdo ou demolicdo de obras que estejam em des-
conformidade com a regulamentacéo ambienta, inexistindo quaquer dever de
compensar o proprietario-infrator. E isso porque, ao afirmar que afuncéo socid
da propriedade é principio basilar daordem econdmicae socia, a Congtituicéo
deixou explicito que a propriedade e todas as suas expressdes naturais (0 uso, 0
gozo e a disposicao do bem) ndo sb podem, mas devem, ser regulados de
maneirata que se Ujeitem as conveniéncias socials e que se afinem nesta desti-
nacao, de tal modo que a propriedade cumpra efetivamente sua funcéo socid.

Com muita proficiéncia, assevera Benjamin que “na equacéo ambiente-
propriedade, a complexidade da questéo posta, entéo, ndo reside, abstrata
mente, no poder conferido ao Estado pararegrar o uso dos bens privados, mas
nas fronteiras concretas dessa incumbéncia, que deflui da Condgtituicdo Fede-
rd”.* Paradle,

na esfera ambiental contemporanea — na esteira da aceitacdo da tese de
gue o dominio ndo mais sereveste do cardter absoluto eintangivel, de que
outrora seimpregnava—, € bom ressatar que entre os direitos associados
a propriedade ndo esta o poder de transformar o ‘ estado naturd’ dares
ou de destrui-la. Nenhum proprietério tem direito ilimitado e inato de dte-

rar a configuracdo natural da sua propriedade, dando-Ihe caracteridticas
que antes ndo dispunha, carecendo paratal do concurso do Poder Publi-

co. Assim, p. ex., ndo integra o rol dos atributos do direito de proprieda

de do dono de uma érea pantanosa a possibilidade de, aseu querer, ater-

réla, modificando seu estado natural e funcéo ecoldgica®

Assm, ndo pode o titular do direito de propriedade, a0 seu avedrio,
destruir avegetacéo paraaformacao de pastagens paraasuacriacdo. Tampou-
co pode, a0 seu bl -prazer, erguer construcdo em dunas destruindo avegetacéo
fixadora ou em praia maritima ou de rio, sem observancia dos limites epaciais
fixados em le. De igud modo, ndo é permitido ao proprietério, sem obter a
concordancia do 6rgdo de controle ambienta, cortar, destruir asflorestas exis-
tentes nos seus dominios, ndo sendo possivel destruir as vegetactes Situadasem
&ess de preservacio permanente, segundo a definicao do Codigo Florestal.*

% BENJAMIN, 1998b, op. cit., p. 72.
*1bid., p. 67.

® Diz o art. 3°, § 1° da Lei n° 4.771/65, que “a supressdo total ou parcial de florestas de preservagio
permanente s sera admitida com prévia autorizaggo do Poder Executivo Federal, quando for necesséria
a execucao de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade publica ou interesse social”.
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N&o pode aterrar umalagoaou fazer gravesinterferénciasem cursosd égua, a0
fundamento smples de exercicio do direito de propriedade. Nao pode, em sin-
tese, 0 proprietario, promover a exploracdo dos recursos naturais como |Ihe
aorouver.

8. DESAPROPRIAGAO INDIRETA E INDENIZACAO

Para Benjamin,*® hadesapropriacio indiretasempre quea Administragio
PUblica, levando-se em consideracéo a totalidade do bem, ao interferir com o
direito de propriedade: @) aniquilar o direito de exclusio (dando ao espaco pri-
vado fins de uso comum do povo, como ocorre com a visitagdo publica nos
parques etaais); b) diminar, por inteiro, o direito de dienacéo; e ¢) inviabilizar,
integramente, 0 uso econdmico, ou sga, provocar atotal interdicdo da ativida
de econbmicado proprietério, na completa extensdo daquilo que € seu.

Nas hipbteses acima o dominio h& que passar para o Estado, sofrendo
este 0 encargo daindenizagdo, como consequiénciade, por ato seu, nas precisas
paavras de Celso de Méllo, “virtud mente esterilizar, em seu contetido essencid,
o direito de propriedade”.*’

N&o cabe, contudo, aindenizacdo quando o Poder Publico, procedendo
em conformidade com o suporte congtituciond da funcéo socio-ambientd, re-
grar aformado uso, privilegiar ou interditar a propriedade privada que estiver
degradando o meio ambiente. E assim € porque a Congtituicdo ndo confere a
ninguém o direito de beneficiar-se de todos 0s usos possivels e imaginavels de
sua propriedade. Nenhum imével, especidmente os rurais, tem gpenas como
unica forma de utilizacdo a exploracéo madereiraou o sacrificio integra de sua
cobertura vegetd, pois, no mundo moderno, existem diversos outros meios de
exploracéo para as areas de florestas (ecoturismo, plantas ornamentais, pisci-
cultura, etc.), sendo raro o caso em que a unica possibilidade de exploracdo de
umaarea é o desmatamento integra e rasteiro, como formade viabilizar aagri-
culturae a pecudria

De mais amais, se é certo que a ordem juridica assegura o direito do
proprietario de usar a sua propriedade, nem por isso |he é assegurado o melhor
€ 0 mais lucrativo uso possivel, pois a funcdo socio-ambienta impde limites ao

% |bid., p. 73.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 134297-SP. Rel. Min. Celso de Mello. DJU de 22/09/95, p.
30597. Lex, S&o Paulo, v. 207, p. 142.
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uso da propriedade, tanto que o direito de exploragdo econdmica, para 0 caso
das propriedades rurais, SO € permitido quando se respeita 0 meio ambiente,
com a utilizagBo adequada dos recursos naturais disponiveis. E o que dizem os
artigos 170, V1, 186, 11, e 225, todos da CF/88.

E com base nesse mesmo artigo 170 da CF/88 que o legidador, por
exemplo, limitaaconstrucéo de edificios, condominios e loteamentos. Em todas
essas hipdteses de regramento ou até confinamento de uso, ndo se cuida, é
claro, de supresséo (=desapropriacéo) do direito de propriedade, pois néo de-
saparece atotalidade do vaor econdmico, das prerrogativas ou dos atributos
dadominiaidade, eisque, como jaafirmava Pontes de Miranda, ndo caracteriza
“desgpropriacéo a medida que apenas, no interesse publico, vede certo uso do

bem, ou se indlua.em direito de vizinhanca’.*

9. INSTRUMENTO S DE PRESERVAGCAO AMBIENTAL

Muito embora existam vé&rias unidades de conservagdo ambientd (par-
ques, reservas biologicas, areas de protecéo ambiental, reservas extrativistas,
etc.) —isso semfdar que alegidacdo ambientd tem sido prodiganacriacéo de
inimeras outras modalidades de unidade de conservacéo, a ponto de se ter,
como asseveraRodrigues, “ umainfindavel nomenclaturade unidades md defini-
das, que se confundem umas com as outras, dispersas em todo tipo de diploma
normativo, muitas vezes criadas gpenas em funcdo de interesses pol iticos passa
geiros ou em razzo de rivalidades entre 6rgdos ambientais piblicos” —,* neste
trabalho, por questdo de ddimitacdo, dentre os espacos territoriais especial-
mente protegidos, SO se daramaior énfase as areas de preservacao permanente
erexrvasfloresaslegas.

9.1. As ARreAs DE PrResERvACAO PERMANENTE

O Codigo Horestd (Lel n°4.771/65) eenca dois instrumentos principais
de preservacéo ambienta, que, nasuafundamentacdo ecol6gicaejuridica(cons-
tituciond e infracondituciond), ndo se confundem.

® MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Comentarios & Constituic&o de 1967. 2. ed. S&o Paulo:
Revistados Tribunais, 1971, t. 5, p. 425.

% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Aspectos juridicos das unidades de conservago. Revista da Procu-
radoria-Geral do Estado de So Paulo, S&o Paulo, n. 43, jun. 1995, p. 161.
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O primeiro desses ingtitutos € a Area de Preservagio Permanente, que,
como se Vé de sua prépria denominacdo, € areade preservacao e ndo decon-
servacao, ndo permite exploracéo econdmicadireta (madereira, agricultura ou
pecuéria), mesmo com mangjo.”’ S35 espacos de protecio impositivaeintegra
e destinam-se basicamente a protecéo das aguas e da qualidade dos solos. Po-
dem ser de duas espécies. legais’™ e administrativas. As primeiras S350 asim
chamadas porque estdo delimitadas no proprio Codigo Florestal (art. 2°), como,
por exemplo, amataciliar, 0 topo de morros, asrestingas, osterrenos em atitu-
de superior a 180 metros, etc. Ja as segundas, que tém assento no art. 3° deste
Caodigo e que visam, entre outras hipdteses, evitar a erosfo das terras, fixar
dunas, formar faixas de protecéo ao longo de rodovias e ferrovias, sBo assim
denominadas porque sua concrecéo fina depende da expedicéo de ato admi-
nistrativo da autoridade ambiental competente. Estas Ultimas, ou sgja, as Aress
de Preservacéo Permanente, criadas pelo Poder PUblico, s diferem das outras
criadaspelale devido asuaespecificidade, o quefaz com que, mesmo que hga
florestas destinadas a um dos fins consagrados no art. 3° do Codigo Floresta, a
Sua constitui c&o como espaco especiad mente protegido da espécie areade pre-
servacao permanente s se concretize apos a sua declaracao por meio de ao
adminigrativo (normativo) estatal.

Antunes”” refere-se aos espagos do art. 2° pela nomenclatura florestas
de preservacao permanente por imposi¢ao legal, ou florestas de preserva-
¢ao permanente pelo efeito do Cadigo Florestal, e chama os espagos menci-
onados pelo art. 3° de florestas de preservacao permanente por ato do Po-
der Publico.

S0 exemplos de areas de preservacéo permanente por imposicao lega
as vegetagOes Situadas ao longo dos rios, ao redor de lagoas, no topo de mor-
ros, nas encodtas, etc. Essas areas, congtituidas pelo Codigo Floresta, devem
ser protegidas (preservadas) em qualquer imével rurd que tenhaas caracteristi-
cas naturals enumeradas no art. 2° deste texto legal. Essa nota de generdidade
€, portanto, a grande caracteristica dessas &reas de preservacao permanente.

™ “Q espirito do Codigo Florestal, a sua interpretacio teleol 6gica nos leva a afirmar que as florestas de
preservacao permanente ndo sdo suscetiveis de exploracdo. Alids essaéacorretainterpretagéo do art. 16
do Estatuto Florestal, quando prevé como ressalva para a exploragdo da floresta de dominio privado o
fato da mesma ser de preservacéo permanente’. MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental
brasileiro. 5. ed. S8o Paulo: Malheiros, 1995, p. 554.

™ Ou ope legis, na expressdo de Anténio Herman Benjamin.

” ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998, p. 250.
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Apesar dadiferencaquanto aformade criagéo, e conseqlientemente quanto
agenerdidade de umas e a especificidade de outras, vale ressdtar quetodas as
areas de preservacdo permanente — como todos 0s espacos especia mente
protegidos por razées ambientais — s podem ser dteradas ou suprimidas por
lei, conforme o disposto no art. 225, § 1°, inciso 111, da CF/88."

E bem verdade que houve ateracio legisativaem 1989, quando houve a
equiparacio das Areas de Preservaci Permanente, previstas no art. 2° do
Caodigo Florestal, com as Reservas ou Estactes Ecoldgicas.”” Apesar da mu-
dancade nome, contudo, ndo houve dteracdo sgnificativado regimejuridico de
tutela desses bens ambientai's, razdo pelaqua se manterg, neste trabaho, ade-
nominagdo ja consagrada pela doutrina e jurisprudéncia.

Nos termos do art. 2° da Lei n° 6.902/81, a Uni&o, os Estados e os
Municipios sO poderfo instituir estagdes ecoldgicas’™ “em terras de seus domi-
nios’. Diversamente, as reservas ecol 0gicas podem ser tanto oficias (publicas)
como privadas, conforme sua titularidade originéria™ A Le n° 6.938/81, a0
transformar as areas de preservacdo permanente do art. 2° do Cédigo Florestal
em reservas ou estagles ecol dgicas, o fez da seguinte forma: sera estacdo eco-
|6gica se e onde a terra for de dominio publico; caso contréario, sera reserva
ecolOgica, na hipotese do terreno ser particular.

A titularidade do dominio, nas estagfes ecoldgicas, pertence, de forma
obrigatoria, a0 ente estatd; se, no momento daingtituicdo, estiver em maos pri-
vadas, a &rea necessariamente precisa ser desapropriada. Em situagéo diversa,
as reservas ecol g cas aceitam gque o dominus continue sendo o particular, per-
mitindo, pois, que sgjamantido com ele o poder de exclusdo, disposicéo etrans-
missao, mas a &ea submete-se a controle ambienta (e nada mais que iso) do
orgéo federal.”’

™ Art 225, § 1°: “ Para assegurar a efetividade do direito (ao meio ambiente equilibrado), incumbe ao poder
publico: | e Il — omissis; Ill — definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protecéo”.

™ Art. 18, caput, da Lei n° 6.938/81, com aredagéo trazida pela Lei n° 7.804/89.
™ E aLei n°6.902/81 que define as estacdes ecol gicas como aquel as “ reas representativas de ecossiste-
mas brasileiros, destinadas a reali zagdo de pesqui sas bési cas e aplicadas de ecol ogia, a protegdo do ambiente

natural e ao desenvolvimento da educagdo conservacionista’ (art. 1°, caput).

" Estabelece 0 Decreto n° 89.336/84, de 31/01/84, que “ as reservas ecol dgicas serdo publicas ou particu-
lares de acordo com a sua situagdo dominial” (art. 1°, § 2°).

7O IBAMA — Instituto Brasileiro dos Recursos Naturais Renovaveis, nos termos do art. 18, da Lei n°
6.938/81.
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9.2. As Resrvas FLoOREsIS LEGAIS

O outro indtituto de preservacéo ambiental é a Reserva Florestal Legdl,
cuja regulamentacéo é feita pelos artigos 16 e 44 do Codigo Florestd (Lei n°
4.771/65).

Asreservas florestais legais so éreas de cobertura arborea, localizadas
dentro do imével, onde n&o é permitido o corte raso.”® Encontram, de um lado,
como fundamento congtituciond, a funcdo socio-ambiental da propriedade, e
deoutro, como destinatarios, as geragdes futuras; no plano ecol égico (suarazéo
material), justifica-se pela protecdo dabiodiversidade,” que, atodaevidéncia,
ndo esta assegurada com as areas de preservacao permanente, diante de sua
configuragdo geogréficairregular e descontinua

A principa caracterigtica da reserva floresta legd € a de ser uma area
obrigatéria em todos osiméveisrurais, poisale faanaérea” de cada proprie-
dade’,* consistindo num percentual da &rea total do imével rural, onde ndo é
permitido o corte raso da vegetacdo.

A equiparacao do art. 18, caput, dal e n°6.938/81, por fazer referéncia
apenas as areas descritasno art. 2° do Cadigo Florestal, ndo vale paraareserva
florestal legd, que ndo retira sua previsio desse dipositivo. Por isso mesmo, é
impréprio confundir reserva ou estagéo ecol égica com reserva florestal le-
gal. A distingdo ndo és0legd. A reservafloresta legd é sempreterritorialmen-
te limitada, normamente fixada em 20% (Sul, Leste Meridiond, e parte sul do
Centro-Oeste brasileiro)® e 50 ou 80% (Regi&o Norte e parte do Centro-Oes-
te, conforme a fitofisonomia da &ea) do iméve, privado ou publico, por iso
mesmo n&o € indenizével.

" Corte raso é aquele em que todas as arvores de uma determinada area de povoamento florestal sio
derrubadas, fazendo com que o solo fique, temporariamente, sem cobertura arbérea.

™ “Diversidade biol6gica, ou biodiversidade, refere-se a variedade de vida no planeta terra, incluindo: a
variedade genética dentro das populacOes e espécies; a variedade de espécies da flora, da fauna e de
microorganismos; a variedade de fung6es ecol 4gicas desempenhadas pel 0s organismos nos ecossi stemas.
E avariedade de comunidades, habitats e ecossi stemas formados pel os organismos’. BORGES, op. cit., p.
209.

® PACCAGNELLA, Luis Henrique. Fungdo socio-ambiental da propriedade rural e areas de preservagio
permanente e reserva florestal legal. Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, ano 2, n. 8, out./dez. 1997,
p. 10.

® Cadigo Florestal, art. 16, 111.
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Segundo alguns autores, a reserva floresta lega n&o incide sobre terras
de dominio piblico.” N&b se percebe, contudo, nenhuma excecdo feita peo
Caodigo FHorestal em relacdo a propriedade publica, devendo-se, pois, entender
como obrigatdria areserva floresta legal em terras plblicas e privadas.

Pelo seu cardter obrigatdrio em todo o territério naciond, as reservas
florestais legais ndo se confundem com as areas de preservacdo permanente,
apesar de que, pela nova redacdo do art. 16 do Codigo Florestal (8 6°), dada
pelaMed. Prov. n°2.166/2001, estas podem ser computadas na &rea daguel as.
As&reas de preservacdo permanente sdo localizadas de acordo com aocorrén-
cia dos bens ambientais a que visam proteger e ndo podem ser exploradas em
nenhuma hipotese. Ja as reservas florestais legai s S50 0s espagos especia mente
protegidos que se destinam a protecéo da biodiversidade, pois a proibicéo do
corte raso, de modo continuo e em todas as regides do pais, faz com que a
preservacdo de todas as formas de vida existentes sga mais efetiva.

10. O PROBLEMA DA INDENIZACAO DAS AREAS DE PRESERVACAO
PerRMANENTE E DAS RESERVAS FLORESTAIS LEGAIS

As Areas de Preservacio Permanente e as Reservas Florestais Legais,
por ndo aingirem todo o imovel do proprietério privado, gerdmente ndo invia-
bilizam sua exploracdo econdmica, dai a razéo de ndo serem indenizaveis. SO
guando se trata de outras unidades de conservacdo que, conforme sua configu-
racéo, venham adingir todo o iméve, inviabilizando, por inteiro, qualquer forma
de exploragcdo econdmica, € que o Poder PUblico sera obrigado a indenizar o
proprietario.

Muito embora o Cédigo Florestd, logo no caput do seu art. 1°, preceitue
que os direitos de propriedade poderdo sofrer limitagOes para que a protecdo
ambiental possaser implementada,® nenhum dos dispositivos deta codigo con-
sagra, gpriorigticamente, restricéo que va aém dos limites internos do dominio,
estando todos congtituciona mente legitimados e recepcionados. Demais disso,
néo atingem, na substéncia, ou aniquilam o direito de propriedade. Em ponto

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Estudos de direito ambiental . Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 120.

¥ Art. 1°dal ei 4.771/65: “ Asflorestas existentes no territério nacional e as demaisformas de vegetagdo,
reconhecidas de utilidade as terras que revestem, s@o bens de interesse comum a todos os habitantes do
Pais, exercendo-se os direitos de propriedade com as limitagdes que a legislagdo em geral e espe-
cialmente esta L ei estabelecem” (grifos nossos).
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agum as &reas de preservacdo permanente e as de reserva florestal legal redu-
zem anadaosdireitosdo proprietario, em termos de utilizacéo do capital repre-
sentado pelos imoveis atingidos. Diante dos vinculos que sobre eas incidem,
tanto aquel as como estas se gproximam muito de modalidade hodierna de pro-
priedade restrita,** restrita, sm, mas nem por isso menos propriedade.

Em regra, o Poder PUblico ndo tem de indenizar pelaingtituicdo de areas
de preservagio permanente e reservas florestais legais. E que tais espagos pro-
tegidos fazem parte da configuracdo intrinseca do direito de propriedade. Séo
areas que, por caracterizarem o aspecto ambienta dafuncdo socid daproprie-
dade, ndo podem ser consideradas isoladamente, destacadas da propriedade
em 9. Esclarece Paccagndla que

a preservacdo da quaidade ambiental na propriedade rura, conforme a
Constituicao, é pressuposto daexisténciado direito de propriedade, con-
ferido pelo Condtituinte. Logo, adefini¢do de espacosterritoriais protegi-
dos, impostos em cardter gerd a todos 0s proprietarios, ndo congtitui
restricdo ou intervencéo no direito de propriedade, mas sm condicéo
para o reconhecimento juridico deste Gltimo.*

E importante notar, no trecho citado, que o autor néo faz qualquer refe-
réncia & limitacio administrativa, como gerdmente o faz a doutrina em gerd.®

® Propriedade restrita é aquela em que algum ou vérios dos seus poderes elementares estdo, total ou
parcialmente, destacados e atribuidos a outrem. No caso das reas de preservacgéo permanente e dereserva
florestal legal, ostermos do art. 225 da CF/88, os atributos ambientais da propriedade, apesar de mantidos
em poder do proprietario, por extensdo sao igualmente conferidos a coletividade e as gerages futuras.
Sobre propriedade restrita ou limitada, vide GOMES, Orlando. Direitos reais. 8. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1983, p. 88.

% PACCAGNELLA, op. cit., p. 15.

¥ Da opinido que os espagos especialmente protegidos s3o limitagdes administrativas ao direito de
propriedade, s atitulo de exemplo, vide MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro.
24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 567-575; e MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental
brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1992, p. 425 e 435. Para tais autores, sdo exemplos de limitagdes
administrativas, por imposic¢es ambientais, adefini¢ao como area de preservacgéo permanente, por forca
da norma do artigo 2° da Lei n° 4.771/65 (Cadigo Florestal), as areas definidas pelo art. 3° do referido
diplomalegal, bem como a area de reservaflorestal legal (areade, no minimo, 20% de cada propriedade,
onde ndo é permitido o corte raso). Estes Ultimos exemplos, contudo, apesar da autoridade dos autores
mencionados, ndo configuram casos de limitag&o administrativa. E que a &rea de preservacéo permanente
eareservaflorestal legal, por serem imprescindiveis a preservacéo da qualidade ambiental, sdo pressupos-
tos da existéncia do direito de propriedade conferidos pela Constitui¢ao. N&o constituem, pois, qual quer
tipo de restri¢do ou intervencdo no direito de propriedade, eis que sdo condi¢des para o reconhecimento
juridico de tal direito.
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LimitagBes adminigtrativas a propriedade s8o medidas de caréter gerd, igua-
mente gratuitas e que geram obrigacdes para os proprietérios, mas impostas
com fundamento no poder de policia do Estado, que o faz para condicionar o
exercicio do direito de propriedade.’” Ja a preservacio ambiental nosiméves
rurais, quando tem origem congtituciond que repousanapropriaidéiade fungéo
socia da propriedade, caracteriza os limitesinternos a propriedade, que sdo os
limites que antecedem o proprio direito de propriedade, de que sfo indissocia
veis, verdadeiros e ementos de um todo. Dai a afirmacdo que o direito de pro-
priedade, em relacdo a propriedade imobiliariarural, € o direito de propriedade
com certas caracteristicas peculiares relativas & protecio do meio ambiente. E,
portanto, o Direito de Propriedade com Reserva Florestal Legd e Area de
Preservacéo Permanente, quando for o caso. A partir dai € que podem advir as
chamadas limitagOes adminigrativas, externas ao direito.

Tanto as &reas de preservacdo permanente legais, como as de reserva
florestal legal sfo limites internos ao direito de propriedade e, por isso, regra
gerd, nd sAo indenizaveis® Integram a esséncia do dominio, sendo com o
titulo transmitidas. N&o importam, tomando por empréstimo as paavras de Cd-
s0 de Mdllo, “em esvaziamento do contetido econdmico do direito de proprie-
dade’.* A desapropriacso “privao particular do bem de que é proprietario”.*
Ora, ndo € isso que se da com as areas de preservacdo permanente e com a
reservaflorestd legd, pois o senhor dessas areas ndo deixade ser o proprietario

origind, o particular.

¥ Segundo Meirelles, a proibigio de desmatamento de parte da érea florestada em cada propriedade rural

constitui exemplo de limitag&o administrativa (o vigente Codigo Florestal fixaesselimite em 20% da area
florestada — Lei n® 4.771, de 15/09/1965, art. 16, IIl). Preceitua ainda tal doutrinador que se esse
impedimento ao desmatamento atingir a maior parte da propriedade ou a sua totalidade, deixara de ser

limitag@o para ser interdi¢do de uso da propriedade e, nesse caso, 0o Poder Publico ficara obrigado a
indenizar arestri¢ao que aniquilou o direito dominial e suprimiu o valor econémico do bem, pois ninguém

adquire terras ou matas que ndo possam ser utilizadas economicamente, segundo a sua destinagdo normal.

E arremata que “se o Poder Publico retira do bem particular o seu valor econdmico, ha de indenizar o
prejuizo causado ao proprietério. Essaregra, que deflui do principio da solidariedade social, segundo o qual

S0 élegitimo o 6nus suportado por todos, em favor de todos, ndo tem excegdo no direito pétrio, nem nas
legislagOes estrangeiras’. MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 536. Esta Gltima assertiva, contudo, deve ser

entendida com ressalvas. E que, tratando-se de éreas destinadas a protegdo ambiental, aregratal como
preceituada pel o referido administrativista comporta excegoes, dado que s6 cabera indenizagao se restar

efetivamente comprovado o aniquilamento do direito dominial e desde que atendidos determinados
reguisitos, que serdo elencados a posteriori.

¥ No mesmo sentido: MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. S8o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991, p. 388; e BORGES, op. cit., p. 126 (ab initio) e p. 127 (ab initio e in fine).

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 134297-SP. Rel. Min. Celso de Mello. DJU de 22 set. 1995,
p. 30597. Lex, v. 207, p. 141.

* GOMES, 0., op. cit., p. 109.
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Deve-se atentar para a caracteristica da generaidade” o que afasta da
regrade ndo indeni zar as &reas de preservacao permanente decretadas adminis-
trativamente. Com razéo, pois, Borges, quando afirmaque

amanutencdo da area de preservacdo permanente legd (art. 2°) ndo en-
sgjaindenizacéo. O que pode ensgar indenizacao € a criacéo de areade
preservacdo permanente adminigtrativa que néo tem caréter gerd, dis-
pondo o § 1° do art. 18 do Codigo Florestd que, setais areas estiverem
sendo utilizadas com culturas, de seu vaor devera ser indenizado o pro-
prietério.”

Somente as Areas de Preservacio Permanente, criadas pelo Codigo Flo-
restal em seu art. 2°, e as Reservas Horestais Legais € que sGo imposices
gerais, bastando a smples ocorréncia da hipdtese de incidéncia da norma para
guetais espacos venham a ser protegidos por lei. Entretanto, apesar de as &reas
de preservacdo permanente, previstas abstratamente no art. 3° do Codigo Flo-
restal, mas S0 efetivadas por ato do Poder PUblico, poderem estar sujeitas a
indeni zac8o, dada a sua especificidade por afetarem gpenas um ou aguns pro-
prietérios, aindaassm ta ilagdo ndo deve ser tomada como umaregra Unica e
gerd. E que as &reas de presarvacio permanente ndo 5o limitagdes administra-
tivas, mas, antes disso, congtituem o préprio direito de propriedade, dai O esta-
rem sujeitas a indenizagdo se se comprovar que a sua ingtituicdo inviabilizard
completamente a exploracdo econdmica do iméve; se for possivel aredizacéo
de qualquer outra atividade econdmica no local néo caberaindenizaco.

Assim, caso Unico de hecessidade deindenizacdo de &reade preservacéo
permanente é ado art. 3° do Codigo Florestal. De ocorrénciararissmanavida
prética, devem ser indenizadas, segundo escdlio de Benjamin,*® sempre que: @)

L A generalidade também é trago caracteristico das limitagBes administrativas e, talvez por isso, existaa
confusdo dadoutrinaejurisprudéncia, que entendem que as areas de preservacao permanente e de reservas
florestais legais sdo exemplos de limitagdes administrativas. As limitagdes administrativas ndo desinte-
gram nem diminuem o direito de propriedade, razdo pela qual em regrando sdo indenizaveis. Entretanto,
valeressaltar que, paraque sejam admissiveis sem indenizagdo, como é de sua indole, hdo de ser gerais, isto
é, dirigidas a propriedades indeterminadas, mas determindveis no momento de sua aplicacdo. “Para
situagOes particulares que conflitem com o interesse publico a solugdo sera encontrada na servidao
administrativaou nadesapropriacdo, mediante justaindenizagdo, nuncanalimitagdo administrativa, cuja
caracteristica é agratuidade e a generalidade da medida protetora dos interesses da comunidade” . MEIRE-
LLES, 1991, op. cit., p. 529-530.

2 BORGES, op. Cit., p. 126-127.

* BENJAMIN, 1998b, op. cit., p. 78.
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Ihes faltar o trago da generdidade (afetar um ou poucos propriet&ios); b) ndo
beneficiarem, diretaou indiretamente, o proprietario; e ¢) suaefetivacéo inviabi-
lizar, por inteiro, atotalidade do Unico (hipotese rarissma) ou de todos 0s pos-
siveis usos da propriedade, respeitado, evidentemente, o lapso prescriciond,
gue corre da promulgacéo do ato administrativo de regéncia.

Se “desgpropriar é retirar atitularidade de dguém”,> ndo se pode fdar,
como regra, em conduta desapropriante na protecéo do meio ambiente (do qual
fazem parte asflorestas nativas) pelaviadaReservaFloresta Lega edasAress
de Preservacéo Permanente, que do proprietério nadaretiram, s acrescentam,
80 assegurarem gue OS recursos naturais — mantidos em poder do titular do
direito de propriedade — serdo resguardados, no seu proprio interesse (=de
Sua propriedade) e das geragOes futuras. A regulamentacdo estatal, em questéo,
orienta-se pela gestéo raciona dos recursos ambiental's, procurando assegurar
suafruicéo futura, sem queisso implique, necessariamente, dteracdo do nlcleo
da dominiaidade.

Apesar de aparentemente confusa do ponto de vista da nomenclatura, a
matéria, quando corretamente andlisada, no quadro da Condtituicéo e dalegis-
lacéo ordinaria, ndo oferece dificuldades. Infelizmente, pelo desconhecimento
dasnormasdeDireito Ambientd, Condtituciond e Adminidrativo, inimerasagoes
desapropriatorias indiretas vém logrando éxito em nossos tribunais, condenan-
do-se o0 Poder Plblico aindenizar area de preservacdo permanente e reserva
roreftSai legal mesmo em agdes propostas gpos a expiracao do prazo prescrici-
ond.

11. PRESSUPOSTOS PARA A INDENIZAGAO
DE AREAS DE INTERESSE AMBIENTAL

Além dos aspectos anteriormente gpontados, que servem de base a solu-
¢ao do intricado problema de indenizacdo das areas destinadas a preservacéo
ambiental, Azevedo™ eenca sais pressupostos (que devem ocorrer Ssmultanea

*MIRANDA ,Francisco Caval cante Pontes de. Comentérios & Constitui¢io de 1967, com aemenda 1/69.
3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, t. 5, 1987, p. 410.

% O Cadigo Florestal é de 1965.
% AZEVEDO, Pedro Ubiratan Escorel de. Indenizagfo de éreas de interesse ambiental: pressupostos e

critérios. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin (Coord.). Temas de direito ambiental e urbanistico.
S&o Paulo: Max Limonad, 1998, p. 328-333.
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mente) e que devem ser observados pelo Juiz afim de que o Poder Piblico néo
sgaludibriado pelaindistria daindenizacdo em areas protegidas. Sdo €les. @)
aespecificidade darestricao; b) acerteza quanto ao agente publico darestricéo;
c) aprovado dominio e posse (titularidade); d) atemporalidade daaguisicao; €)
aespacididade darestricao; ef) atividade econbmica pré-existente e/ou viavel.

Segundo este autor, o regular exercicio datividade de protecdo ambien-
tal pelo Poder Publico, lastreado em limitagOes de caréter gera ex lege, ndo
caracteriza, por s S0, direito aindenizacdo. Assm, aslimitagdes de controle do
uso do solo urbano ou rurd, como por exemplo 0 zoneamento municipa,, restri-
¢Oes ao direito de congtruir, protecéo de mananciais, €tc., ndo caracterizam
especificidade da restrigio. E preciso, pois, que haja um ato que caracterize
uma intervencdo efetiva e impodtiva de uma concreta e red restricdo, néo bas-
tando a meraintencdo de preservar do Poder PUblico, pois téo desiderato, por
S 80, ndo gera direito aindenizagéo.

Ha, também, que se ter certeza quanto ao agente publico da restricéo,
umavez gue é comum o ingresso de determinada demanda judicia contraum
agente publico por ato de outro, podendo haver casosem que os atosrestritivos
a0 Uso de um determinado imével sgjam emanados por mais de um agente pu-
blico, dguns de cardter gerd e outros com especificidade, ocasido em que os
verdadeiros responsavel's pel as restrigoes € que devem ser chamados parares-
ponder & demanda.”’

A provado dominio (titularidade) também éindispensavel, eisque as uni-
dades de conservacado foram inicia mente criadas em lugares de provavel ocor-
réncia de terras devolutas™ ou em regifes em que, pela fata de acesso, hé
imprecisdo de titulos dominias.

O aspecto temporal daaguisicéo deimovel objeto de restricdo €também
pressuposto de fundamenta importancia paraaindenizacdo. Hipdteses de aqui-
Sc80 de &reas posteriormente a ocorréncia de eventos restritivos inabilitam o

¥ Pedro Azevedo afirma que um exemplo possivel desta Ultima hipétese pode se dar em éreas de ocorrén-
ciade mata atlanticaem zona urbanade uso limitado, onde ndo ha nenhuma unidade de conservacso criada
pelo Estado. Neste caso, as restri¢cdes emanam da Uni&o e do Municipio, que devem ser chamados alide,
obedecidos os requisitos processuai s necessarios para tanto (questao da competéncia absoluta e relativa,
mudangas no pdlo passivo, etc.). AZEVEDO, op. cit., p. 330.

* Terras devol utas “ sfo todas aquel as que, pertencentes ao dominio puiblico, ndo se acham utilizadas pelo
Poder Publico, nem destinadas a fins administrativos especificos’. MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 451.
Pertencem elas aos Estados-membros da Federagéo (CF/88, art. 26, 1V), salvo quando indispensaveis a
defesa das fronteiras, das fortificagcBes e construcfes militares, das vias federais de comunicacéo e a
preservagao ambiental, hipdteses em que serdo bens da Unido (art. 20, |1, CF/88).
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postulante & indenizacdo na medida em que esta pessoa adquiriu o imove ja
objeto de uma dada restricdo. O maximo que cabe, no caso, € acdo regressiva
contra o dienante, ja que ninguém pode transmitir mais direitos do que tem.

E indispensavel, também, que a restricio apontada sgja determinével es-
paciamente, ou sga, € necessario que se demonstre que um dado imovel é
realmente atingido por um ou mais atos protetivos, apartir do que podem ocor-
rer inlmeras Stuagdes, dgumas de mera limitagdo adminidrativa, outras néo.
Além disso, 0 imove pode ser totd ou parcia mente abrangido pelarestricéo, o
que serddeterminante paraaeventud determinacéo do vaor indenizatorio. Nesse
aspecto, apericia € de fundamenta importancia

Por fim, é necess&rio que hgja prova de atividade econdmica pré-existen-
te elou viavel. E que é usua a aegacio de atingidos por atos de protegdo no
sentido de que ha interdicéo por impossibilidade de parcelamento do solo ou
exploracdo madereira, pouco se questionando sobre aefetividade desta ativida
de econdmicaou ainda sobre asua efetivaviabilidade. A viabilidade pressupos-
ta, ademais, ndo é somente econdmica (por exemplo, se o custo da extracéo de
madeira numa determinada regido é superior ao valor deste produto no merca
do), mas também juridica (no sentido da possibilidade legal da dita exploracéo,
vedada em areas de declividade acentuada ou de ocorréncia de vegetacdo de
preservacdo permanente ou permitida para dgumas espécies vegetas), dai a
imprescindibilidade da pericia

Vése, asam, que, em havendo direito a indenizacéo, o prgjuizo a ser
indenizado deve ser congtatado real, materid e diretamente. O dano efetivado a
atividade econbmica do proprietario tem que ser efetivamente demonstrado.

Informagbes imprecisas da éreaa ser indenizada, detal hamentos técnicos
caracterizados de forma smplista, locaizacdo inexata do bem, inexisténcia de
pericias e de avdiacles entre os imoves vizinhos sdo fatores que tém causado
grandeslesbesao Erario Plblico. Assm, € preciso quetanto o Judiciario quanto
o Ministério PUblico estgfam sempre muito atentos paraas provas que séo apre-
sentadas para fundamentar o valor das indenizagtes pedidas, que, em muitos
casos, hdo representam arealidade,” n& havendo por que se indenizar o que
n&o é possivel ser explorado economicamente.

® Basta relembrar os famosos casos da Serra do Mar, onde foram ordenadas indenizagBes de madeiras
localizadas em local dedificil ouimpossivel acesso, o queinviabilizava o seu aproveitamento econdmico.
Em tais casos, nada haveria de se indenizar, pois ndo hafalar em indenizagdo do que ndo é possivel de ser
explorado economicamente.
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12. AREAS DEPRESERVAGAO PERMANENTE (RESERVAS OU ESTAGOES ECOL OGI-
CAS), RESERVAS FLORESTAIS LEGAIS E DIREITO DE PROPRIEDADE (ANALISE JURIS-
PRUDENCIAL)

De um modo gerd, ajurisprudéncia do STF e do STJ, tendo presente a
garantia congtituciona que protege o direito de propriedade e porque ainda
imbuida da concepcéo absol utista da propriedade, firmou-se no sentido de pro-
clamar a plena indenizaco das matas e revestimentos florestais que recobrem
aeasdominiais privadas, objeto de gpossamento estatd ou sujeitas arestrictes
adminigrativas impostas pelo Poder Plblico. Parataistribunais, acircunstancia
de o Estado dispor de competéncia paracriar reservas florestais néo | he confe-
re, por s 0, cons derando-se os principios que tutelam, em nosso sistemanor-
mativo, o direito de propriedade, aprerrogativade subtrair-se ao pagamento de
indenizacdo compensatdriaao particular, quando aatividade publica, decorren-
te do exercicio de atribuigdes em tema de direito florestd, impedir ou afetar a
véida exploracdo econdmica do imével por seu proprietério.

Para Celso de Méllo,

a ordem congtitucional dispensa tutela efetiva ao direito de propriedade
(art. 5°, XXII, CF). Essa protecéo outorgada pela Lel Fundamental da
Republica estende-se, naabrangéncianormativade suaincidénciatutelar,

a0 reconhecimento, em favor do dominus, da garantia de compensacéo
financeira, sempre que o Estado, mediante atividade que lhe sgajuridica

mente imputével, aingir o direito de propriedade em seu contelido eco-

ndmico, ainda que o iméve particular afetado pela acéo do Poder PUbli-

co estgjalocalizado em qualquer das areasreferidas no art. 225, § 4°, da
Constituico (&reas do patrimdnio naciona).*”

A assartiva acima, contudo, deve ser vista com ressalvas, pois se afigura
improéprio faar-se em desapropriaco quando o espaco protegido for umare-
servaflorestal legal ou umaéreade preservacio permanente.” Deigua modo,
revela-se equivocadaailacéo de que ainstitui ¢ao desses espacosimportariaem

®BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 134297-8-SP. Rel. Min. Celso de Mello. 12 Turma. DJU de
22 set. 1995, p. 30597.

™ Ou, como sio denominadas hoje em dia as éreas de protecio permanente nos imoveis particulares,
reservas ecolégicas (cf. art. 18 daLei n® 6.938/81).
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esvaziamento do contetido econdmico do direito de propriedade ou de que “as
matas de preservacdo permanente séo indenizavels, visto que, embora proibi-

das a derrubada pelo proprietario, persste o seu valor econémico e ecol ogi-

c0”.'* E que apreservacio dos bens ambientais pode trazer, a0 revés de esva

Ziamento econdmico da propriedade, a sua valorizacéo, vez que hojeem diaas
atividades econbmicas relacionadas ao turismo ecol 6gico sfo dtamente lucrati-

vas—is0 sem fdar que “ umaérearevestida de matavirgem vale maisdo que a
despida de qualquer verde’.** Dessaforma, em desapropriages parciais, por
exemplo, pode 0 proprietério ter, no seu remanescente ndo desapropriado, uma
promissora fonte de lucros decorrentes dessas novas perspectivas de utilizacdo
econdmica das propriedades rurais.

Como bem disse Francisco Rezek,

hoje, talvez mais do que nunca, constitui despropdsito pretender-se que o
valor econdmico dafloresta, assentada sobre certa area expropriada, es-
tgjaresumido no seu potencia de corte para venda de madeira e corres-
ponda, destarte, a zero quando proibido o corte pelalegidacéo florestal.
E certo que, neste caso, aprimitivaintencdo daempresaorarecorridaera
abater arvores para comercidizar-lhes a madeira, e ndo fruir da riqueza
ecologica ou de qualquer das muitas outras formas de beneficio que a
propriedade de uma florestaimporta consigo. Esta consideracdo subjeti-
va, contudo, néo autoriza a entender que a interdicdo do desmatamento
neutralizasse objetivamente o valor econdmico damata'*

Equivocada é também a tendéncia predominante nos tribunais no sentido
de determinar aindenizac@o por limitacdo administrativaao exercicio do direito
de propriedade particular, quando revestida de vegetacdo legalmente conside-
rada de preservacao permanente. A impropriedade de tal raciocinio se da por
duas razbes: primeiro, porque as areas de preservacdo permanente criadas por
lei ndo sdo limitagbes adminigtrativas ao direito de propriedade, uma vez que
nascem com o proprio direito de propriedade, do qua sdo insepardveis, ndo

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 140224-SP. Rel. Min. Carlos Velloso. DJU de 18 out. 1991,
p. 14551.

® RJTJESP. Lex, n. 91, p. 133.

' Revista dos Tribunais, n. 583, p. 289.
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guardando, pois, o entendimento jurisdiciona, harmonia com os pressupostos
caracterizadores da propriedade, constantes em nosso ordenamento juridico; e,
segundo, porque as limitagdes ndo s3o indenizaveis.'®

13. PARQUES NACIONAIS E ESTADUAIS VERSUS DIREITO DE PROPRIEDADE (ANA-
LISE JURISPRUDENCIAL)

Como se viu, umadas poucas hipéteses de indenizacdo por motivos am-
bientais € quando o Poder PUblico dimina a possibilidade de o particular opor
seu direito de propriedade contra terceiros, dando ao bem uma destinagéo que
visaao uso da populacdo. Nesses casos é impositivaa desapropriacdo do bem.

A legidacdo ambienta prevé que o Poder PUblico podera criar parques
gue teréo por fim a preservacao de atributos excepcionais da natureza, cuja
protecdo devera ser integral, conciliada com o aproveitamento parafins educa
cionais, recreativos e cientificos. Pela definicéo, percebe-se que os parques,
destinados que s ao uso do povo, devem ser bens publicos, de uso especia
(Codigo Civil (novo), art. 99, 11), e, portanto, sfo incompeativeis com o dominio
privado. Por razéo devem ser indenizados.

® Dj Pietro, valendo-se da doutrina de Bielsa, apresenta os tracos caracteristicos das limitacdes adminis-
trativas: “impdem obrigacdo de ndo fazer ou deixar de fazer; visando conciliar o exercicio do direito
publico com o direito privado, s véo até onde exija a necessidade administrativa; sendo condicdes
inerentes ao direito de propriedade, ndo dao direito aindenizagdo”. Aslimitagdes administrativas ndo déo
direito a indenizacdo, que so é cabivel quando o proprietério se vé privado, em favor do Estado ou do
publico em geral, de alguns ou de todos os poderes inerentes ao dominio, como ocorre, respectivamente,
naservidao administrativa e nadesapropriagdo. Como diz Bielsa, asrestri¢des ndo dao direito aindeniza-
G30 “jaque ndo sd0 sendo uma cargageral imposta a todas as propriedades. Trata-se, segundo se disse, de
uma condicdo inerente ao direito de propriedade, cujo contelido normal se limita pelas leis’. Apud DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 10. ed. S8o Paulo: Atlas, 1998, p. 109. Sendo
preceitos de ordem publica, as limitagdes administrativas derivam, comumente, do poder de policia
inerente e indissociavel daadministracdo, e se exteriorizam em imposi¢des unilaterais e imperativas, sob
atriplice modalidade positiva (fazer), negativa (ndo fazer) ou permissiva (deixar fazer). No primeiro caso
o particular ficaobrigado arealizar o que a Administragéo |heimpde; no segundo, deve abster-se do quelhe
évedado; no terceiro, deve permitir algo em sua propriedade. Entretanto, vale observar que, em qual quer
das hipoteses acima, como bem asseverou Meirelles, “ as limitagcbes administrativas hdo de corresponder
asjustas exigéncias do interesse publico que as motiva sem produzir um total aniquilamento da proprieda-
de ou das atividades reguladas. Essas limitagdes ndo sdo absol utas, nem arbitrérias. Encontram seus lindes
nos direitos individuais assegurados pela Constituicdo e devem expressar-se em forma legal. SO sdo
legitimas quando representam razoéveis medidas de condicionamento do uso da propriedade, em beneficio
do bem-estar socia (CF/88, art. 170, I11) e ndo impedem a utilizag@o da coisa segundo a sua destinagdo
natural. Dal a exata observacdo de Bielsa, de que ‘la restriccion sélo conforma y nunca desintegra ni
disminuye el derecho de propriedad, y obedece a una solidariedad de intereses: €l publicoy el privado’.”
MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 529.
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Nesse passo, decidiu 0 STJque

ao direito do Poder Publico de ingtituir parques corresponde a obrigacéo
deindenizar em respeito ao direito de propriedade, assegurado pdaCons-

tituicdo Federa. HA que se digtinguir asmpleslimitagdo adminigtrativada
supresséo do direito de propriedade. A proibicéo de desmatamento e uso
dafloresta que cobre a propriedade € interdi¢do de uso da propriedade,

S0 possivel com indenizaggo prévia, justa e em dinheiro, como compen-

saca0 pela perda total do direito de uso da propriedade e desapareci-

mento de seu vaor econdmico. %

Na esteirade td raciocinio, os tribunais superiores vém decidindo que

o Poder Publico pode criar parques (art. 5°, Lel n° 4.771/65), ficando
resguardado o direito de propriedade, com a consequiente reparacdo pa-
trimonid, quando ilegamente afetado. Aslimitagbes adminidrativas, quando
superadas pelaocupacdo permanente, vedando o uso, gozo elivredispo-
Sicdo da propriedade, desnaturam-se conceituamente, materializando
verdadeira desapropriagcdo. |mpde-se, entdo, a obrigacdo indenizatoria
justa e em dinheiro, espancando mascarado confisco.™”’

14. SINTESEDA JURISPRUDENCIA BRASILEIRA SOBRE INDENIZAGAO
DAS AREAS DE PRESERVAGCAO AMBIENTAL

No que tange ao problema daindenizacdo das terras destinadas a prote-
¢éo ambienta, acarénciade conhecimentosde Direito Administrativo, Ambien-
tal e Congtitucional tem proporcionado a proliferacdo de decisdes injustas e
bastante onerosas as burras publicas, fazendo crescer sobremaneiraaindistria
das acdes por gpossamento administrativo (desspropriacdo indireta) contra o
Poder Publico, tendo em vista a interdicéo da propriedade, ou de parte dela,
por razdes ambientais e a conseqiiente inviabilizagdo do seu uso econdmico.

Ora, 0 apossamento administrativo, ou desapropriagéo indireta, ocorre
guando ha apossamento de bem particular pelo Poder PUblico, sem obediéncia

®BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 19630-SP. Rel. Min. GarciaVieira. 12Turma. DJU de 19
out. 1992, p. 18217.

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 39842-SP. Rel. Min. Milton Luiz Pereira. 12 Turma.
DJU de 30 maio 1994, p. 13455.

178




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

a0 devido processo lega da desapropriacéo (Decreto-lei n° 3.365/41 elegida
cao pertinente). Em relacéo a indtituicdo de Reservas Florestais Legais e de
Areas de Preservacio Permanente legais (ou ope legis), ante asua generdida-
de, ndo ha como sefdar em afetagéo ao contetido econdmico da propriedade.
Na verdade, a exploracdo econémica da propriedade sO pode se dar dentro
daquilo que o contetido do direito de propriedade permite e da formatambém
previsaem lel. O gproveitamento econdmico da propriedade ndo € de toda a
extensio dapropriedade, mas daguilo permitido pelo ordenamento, o que ocorre
sem desfigurar o proprio direito de propriedade.

Ademais, mesmo nos casos em que se estgja a alegar a desapropriacéo
indireta, necessario sefaz umaandise pormenorizadaafim de saber seredmen-
te 0 imovd rurd afetado era exploréavel economicamente, de que modo e em
gue extensdo. E isso tem passado ao largo em nossos tribunais.

O problema é que os proprietérios, ante qual quer ingtituicdo, em suapro-
priedade, de espaco protegido por razdes ambientais, movem acéo requerendo
indenizacdo a degacdo de que estdo limitados na exploragdo econdmica do
iméve, que muitas vezes sequer tem sido explorado e/ou utilizado. Alegam tais
proprietarios, em juizo, que estdo impossibilitados de redizar aexploracdo ma:
dereirano local, ndo tendo sequer o cuidado de checarem se se trata de Aress
de Preservac@o Permanente ou de Reservas Florestais Legais. Chegam até ao
absurdo de argliirem que sdo exploradores contumazes de madeira, ndo tendo
preocupacdo agumaem verificar antes as proibicdes|legais acercade td explo-
racao, elencadas nos artigos 10, 12 e 15 do Codigo Florestd.

O STF e o0 STJ, apesar de reconhecerem que incumbe ao Poder Publico
0 dever congtituciona de proteger a flora e de adotar as necessarias medidas
que visem a coibir préticas lesvas a0 equilibrio ambientd, ingstem na tese de
guetal encargo ndo exonera o Estado da obrigacdo de indenizar os proprietéari-
os cujosimdveis venham aser afetados, em sua potenciaidade econdmica, pe-
|as limitagBes impostas pela Administraggo Plblica.*”® Nesse sentido, decidiu o
STJque

se 0 Poder PUblico retira do bem particular 0 seu valor econémico, deve
indenizar o prejuizo causado ao proprietario, de modo amplo, com justa
indenizacdo, no caso, incluindo-se as ‘ matas de preservacdo permanen-

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 134297-SP. Rel. Min. Celso de Mello. DJU de 22 set. 1995,
p. 30597.
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te', impedidaque foi, pelo decreto expropriatério por utilidade pablica, a
sua destinagio natural pelo proprietario.”

No mesmo sentido da jurisprudéncia pétriaencontra-se Canotilho,"*° que

entende que 0 encargo de manter um ambiente sadio deve ser suportado por
todos, pois a defesa do meio ambiente é umatarefa solidéria e néo solitaria’™ e

néo se compadece com a unilateral imposicéo de vinculos redtritivos a uns em
favor de outros. Para o congtituciondistalusitano, o ambiente € caro, mas nunca
€ demasiadamente caro. O Poder PUblico, em sua defesa, deve expropriar ou
negociar um set-aside, **? assegurando ao proprietério umaadequada prestacio
pecuniaria. “O que ndo pode o Poder Publico é fazer com que o particular
cugteie, isoladamente, a indtituicdo de um beneficio coletivo, com o detrimento
de seu patriménio — que lhe é garantido pela ordem constitucional”.**®

Esta, contudo, ndo é amelhor interpretacdo, revelando-se equivocado o
entendimento que assegura a plenaindenizacéo de éreas ambientais destinadas

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 77541-SP. Rel. Min. Milton Luiz Pereira. 12 Turma.
DJU de 22 abr. 1996, p. 12543.

"° CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Protecio do meio ambiente e direito de propriedade: critica de
jurisprudéncia ambiental. Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 88-89.

™ O mesmo entendimento possui Meirelles, tanto que cuidou de asseverar que* se 0 bem-estar social exige
o sacrificio de um ou de alguns, aquele ou estes devem ser indenizados pelo Estado, ou seja, pelo erério
comum do povo.” MEIRELLES, Hely Lopes. Tombamento e indenizac&o. Revista dos Tribunais, S&o
Paulo, ano 74, v. 600, out. 1985, p. 17.

™2 Originariamente concebido no direito norte-americano com fins de politica econdmica— limitagio da
producdo para obter efeitos estabilizadores nos pregos de produtos agricolas —, 0 instituto do set-aside
(pbr de lado de terrenos, retiradas de terrenos) aparece, nos dias de hoje, como um dos remédios para a
defesa e conservagdo de ecossistemas naturais. O agricultor compromete-se a manter os habitats nos
terrenos ‘retirados’ a exploragdo agricola, recebendo uma compensagdo pelainalterabilidade do uso dos
solos ou subsidios para a prética de culturas ou exploragGes econémico-agrarias ecol ogicamente adequa-
das. Nos tltimos tempos, o sistema evoluiu paraformas de claro recorte contratual . M ediante a aplicagao
do Multi-Y ear Set-Aside Program, o proprietério compromete-se, a troco de umaindenizago calculada
de acordo com a quantidade e qualidade de sol os agricolas retirados de usos econdmicos agrarios, a manter
0s espagos e ambientes naturais e, até mesmo, amelhorar o equilibrio ecossistémico. O fato de o sistema
deretiradadeterreno assumir fei¢éo contratual ensejauma peculiaridade, qual seja, em setratando de uma
relacdo contratual, o ndo cumprimento importard hipétese de inexecugdo da obrigagdo, segundo nosso
Cadigo Civil. Significando concluir que o devedor, ndo cumprindo a obrigagéo, ou deixando de cumpri-la
pelo modo e no tempo devidos, responde por perdas e danos. Ou seja, supondo que este sistema fosse
aplicado entre nds, teriamos a seguinte construgéo: se o proprietario compromete-se amanter os habitats
nosterrenos ‘retirados’ a exploragéo agricola, mediante umaindenizacdo e ndo o faz, configurado estaria
o inadimplemento contratual, e a obrigagéo deste de responder por perdas e danos.

" TAVARES, Ademério Andrade. A indenizagio nalimitagdo administrativa (em matéria ambiental) e o

novo conceito de desapropriacdo indireta. Revista Jus Navigandi. Disponivel em: <http://www.jus.com.br/
doutrinag/ limitadm.html >. Acesso em: 21 out. 2001, p. 7.
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aingtituicdo de reservas florestais necessérias a preservagdo do meio ambiente,
a0 argumento de que “ndo se nega a0 Estado o direito de condtituir reservas
florestais em seu territdrio”, devendo-se “negar, todavia, 0 poder de condtitui-
las gratuitamente, & custa da propriedade particular de dguns proprietérios’. "
E que as Reservas Florestai's Legais S50 limitesinternos ao direito de proprieda-
de, que integram a esséncia do dominio e s3o com o titulo trangmitidas™* ndo
SA0, pois, indenizavels.

Partindo de uma visdo equivocada dos conceitos elencados na Carta
Magna, alguns autores chegam a afirmar que as novas orientagdes jurispruden-
cias tém modificado substancidmente o entendimento dos inditutos da limita:
¢80 administrativa e da desapropriacdo indireta*® Desconhecem 0s mesmos
gue naslimitagbes adminidirativas o proprietério conserva em suas maos atota
lidede de direitos inerentes ao dominio, ficando gpenas sUjeito as normas regu-
lamentadoras do exercicio desses direitos, paraconformé-lo ao bem-estar soci-
d, razéo pelaqud aregragera é adando indenizacdo, umavez que aproprie-
dade ndo é afetada na sua exclusividade, mas no seu caréter de direito absoluto,
pois o proprietario ndo reparte, com terceiros, 0s seus poderes sobre a coisa,
mas, ao contrario, pode desfrutar de todos eles, de maneira que |he convenha,
até onde néo esbarre nos 6bices opostos pelo Poder Pablico em prol do inte-
resse coletivo.

S6 em casos excepcionais, quando transfiguradas para os ingtitutos da
serviddo efou da desapropriacdo,™’ é que aindenizagzo é obrigatoria, umavez
que “alimitacéo adminidrativando pode promover o aniquilamento da proprie-

" TJ-SP. Revistados Tribunais, n. 522, p. 151.

"5 A dreadereservaflorestal legal deveraser averbadaamargem damatriculano registro doimével, sendo
vedada a alteragdo de sua destinagdo, nos casos de transmissdo, a qualquer titulo, ou de desmembramento
dadrea

" TAVARES, op. cit., p. 8.

"0 conceito de limitagio administrativa ndo tem sido bem absorvido pela doutrina e jurisprudéncia
pétrias, fazendo com que a mesma seja confundida com outros institutos (restricdo de vizinhanca,

servidd@o publica, desapropriacdo, etc.). Assim, para tentar obviar tais erros, faz-se necessério trazer a
colagdo algumas observagtes sobre os seus tragos distintivos em relagdo as outras espécies de restrices
administrativas. As serviddes administrativas ou publicas ndo se confundem com as serviddes civis de
direito privado, nem com as limitag6es administrativas de direito piblico, nem com as desapropriagdes.

A serviddo civil édireito real de um prédio particular sobre outro, com finalidade de serventia privada uti
singuli; a serviddo administrativa € 6nus real do Poder Publico sobre a propriedade particular, com
finalidade de serventia publica. A limitagdo administrativa € uma restricdo pessoal, gera e gratuita,

imposta genericamente pelo Poder Pablico ao exercicio de direitosindividuais, em beneficio da coletivi-
dade. Ja aserviddo administrativa ou publicaéum dnusreal — e especial —de uso, imposto especificamente
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dade, isto é atotal impossibilidade de suaadequada utilizaco econdmica’.*° E
tal sedaporque, conforme extraido das precisas|icoes de Meirelles e Forsthoff,

alimitacdo adminigtrativa gpenas restringe o exercicio das faculdadesine-
rentes ao dominio, mas ndo o atinge substancialmente, e muito menos o
aniquila. Mas se, a pretexto de limitar a propriedade, a restricdo vai téo

longe a ponto de anulé-laem seu contelido essencial, ou prejudica-la sob
=~ 119

aspectos decisivos, 0 caso serd de desapropriaco.

Assm, o que vai definir a indenizacd ou ndo das terras reservadas a
protecdo ambiental € a andise do caso concreto, s que, regrageral, as Areas
de Preservacéo Permanente e as Reservas Floredtais Legais ndo sfo indeniza-
veis, nostermos do regimejuridico vigente no Brasil, excetuando-se destaregra
basi ca apenas as areas elencadas pelo art. 3° do Codigo Florestal e, ainda as-
am, somente quando: @) Ihesfdtar o traco de generdidade; b) ndo beneficiarem,
diretaou indiretamente, o proprietério; e ¢) suaefetivacdo inviabilizar por inteiro
atotalidade do Unico ou de todos os possivei s usos da propriedade, respeitado,
obviamente, o lapso prescricional, que seiniciaa partir da promulgacdo do ato
adminigtrativo que determinou a restricéo.

pela Administragdo a determinadosiméveis particul ares — em geral mediante indenizagéo — para possibi-
litar arealizagdo de obras e servigos publicos. Assim, arestricdo a edificagdo além de certa altura € uma
limitagdo administrativa ao direito de construir, ao passo que a obrigagdo de suportar a passagem de
agueduto sobre determinadas propriedades privadas para o abastecimento de uma cidade, como servigo
publico, € uma serviddo administrativa, porque onera diretamente os iméveis particulares com uma
serventiaplblica. A limitagdo administrativaimpde, de um modo geral, uma obrigagéo de ndo fazer (mas
também pode impor, segundo a melhor doutrina, uma obrigacdo de fazer ou de deixar de fazer); enquanto
que a serviddo administrativa impde um 6nus de suportar que se faga. Aquelaincide sobre o proprietério
(obrigagao pessoal); estaincide sobre a propriedade (6nusreal). A limitagdo administrativadistingue-se da
desapropriagado, pois nesta ha transferéncia da propriedade individual para o dominio do expropriante,
com integral indenizag&o, enquanto naquela ha, apenas, restricéo ao uso da propriedade, imposta generi-
camente atodos os proprietarios, sem qual quer indenizag@o. Com razdo, pois, Meirelles, ao afirmar “que
alimitagcdo administrativa difere tanto da servidao administrativa como da desapropriagdo. A limitagéo
administrativa, por ser umarestricdo geral e de interesse coletivo, ndo obriga o Poder Piblico a qual quer
indenizacdo; a servidao administrativa ou publica, como énus especial a uma ou algumas propriedades,
exige indenizagdo dos prejuizos que a restricdo acarretar aos particulares (aqui 0 que se indeniza é o
prejuizo, ndo a propriedade); a desapropriagdo, por retirar do particular a sua propriedade ou parte dela,
imp0e cabal indenizacdo do que foi expropriado e dos conseqlientes prejuizos (aqui a indenizagéo é da
propria propriedade)”. MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 535.

"8 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. So Paulo: Saraiva, 1989, p. 294.
" Revista dos Tribunais, n. 611, p. 72.
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Se houver o totd aniquilamento do uso da propriedade e forem atendidos
0S pressupostos a indenizacdo — e encados anteriormente — € estreme de dlvi-
dasque o proprietario privado de seu direito de exclusio precisara ser indeniza-
do.

15. CoNcCLUSOES

O temados direitos fundamentais € complexo, dai evidenciando a neces-
Sdade de se efetuar um tratamento interdisciplinar para a Sua compreensao.

O reconhecimento efetivo dos direitos fundamentais € o objetivo principa
dos condtituciondistas, pois sgnifica a verdadeira consolidacgo dos chamados
Estados Democréticos de Direitos, contribuindo para viabilizar a concretizacéo
da dignidade da pessoa humana.

A concepcdo individualista da propriedade, como poder do proprietario
sobre as coisas submetidas a sua vontade, nasceu e vingou por exigéncia do
contexto socia e econdmico. Mas 0s tempos Sao outros e aatud tendéncia do
congtituciondismo é a de atribuir a propriedade uma funcéo no interesse socid
gue modificao exercicio do direito, mas ndo o suprime nem se confunde com a
edtatizacdo, até mesmo porque, como um direito fundamental, o direito de pro-
priedade tem um contetido minimo, um nicleo essencid, irredutivel, que néo
podera ser afastado.

A propriedade, tal como constituciona mente protegida, jando comporta
mais, no Brasil, ser interpretada de acordo com a concepcdo absol utista preco-
nizedapelo art. 524 do vetusto Cadigo Civil (L& n°3.071/16), pois hojejando
se admite mais possa o proprietario usar, gozar e dispor com aamplitude que os
termos exigem. O uso e 0 gozo da propriedade estéo diretamente vinculados a0
atendimento dafuncdo socid. Ndo hamaisum direito individua de propriedade,
mas um direito a ser exercido em prol da coletividade. Enquanto o direito de
propriedade ndo serve aos interesses da col etividade, promovendo-Ihe o bem-
estar e concorrendo para o0 progresso econdmico e socia do seu titular, apro-
priedade j& ndo pode mais permanecer nas maos de quem ndo atrabaha, im-
pondo-se adesapropriacdo por interesse socid afim de que, redistribuida, pos-
sadcancar, pelo trabalho, afuncéo socid a que esta fadada.

O principio da fungéo socid da propriedade legitima juridicamente ain-
tervencao do Estado na propriedade em todos os seus diversos graus: dalimita-
¢ao do exercicio do direito de propriedade até a propria expropriacao.

Muito embora a fungéo socid estgja expressamente prevista em nossa
Lel Maior como elemento fundamental da propriedade e da ordem econdmica,
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a sua concretizacdo ainda néo tem sdo implementada. Mesmo que néo sga
possivel suprir a propriedade privada, aé porque ainda congtitui 0 melhor ins-
trumento para producdo de riqueza, € preciso que a sociedade brasileira reco-
nheca a funcéo socia da propriedade como principio essencid a propria exis-
téncia da propriedade, bem como da ordem econdmica, pois a fungéo socia
né&o condtitui sacrificio agum apropriedade privada. Representa, am, agarantia
mais solida de sua manutencdo pacifica e harmoniosa

Os preceitos inscritos no art. 225 daLel Maior traduzem a consagragéo
condtitucional, em nosso Sstema de direito positivo, de uma das mai's express-
vas prerrogativas asseguradas as formagdes sociai s contemporaness. Essaprer-
rogativa cond ste no reconhecimento de que todos tém direito ao meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado, tipico direito fundamentd de terceira geracéo que
assiste, de modo subjetivamente indeterminado, a todos os que compdem o
grupo socid.

O direito de propriedade ndo se extingue em face da funcéo socid e da
protecdo do meio ambiente. S8 situagdes harmonizaves, nadaimpedindo que
0 proprietario permaneca exercendo seu direito, em razdo da existénciade uma
area de protecéo ambiental no seu dominio, desde que compatibilize seu com-
portamento com a preservacdo e defesa do meio ambiente.

Pelo fato de as normas que asseguram o direito de propriedade e meio
ambiente possuirem indole principiol égica, necessario € lancar-se méo da Teo-
riados Principios, bem como dadigtinggo entre regras e principios, paraasolu-
¢a0 de um eventua conflito de normas que envolvam tais direitos fundamentais,
deigud dignidade congtituciond.

Na hipdtese de eventuad conflito ou colisfo entre direitos fundamentais,
Ou entre normas condtitucionas, a solucdo mais plausivel € no sentido de optar
pelo método do balanceamento ou de ponderacéo, de sorte a sopesar osvalo-
res e interesses envolvidos em cada caso concreto. Como o direito de proprie-
dade e o direito a0 meio ambiente ecol ogicamente equilibrado sdo dotados de
mesma dignidade congtitucional, um néo pode prevalecer em relacdo ao oultro,
aprioristicamente, deve o intérprete proceder a concordancia prética dos direi-
tos colidentes, verdadeiro principio de interpretacdo congtituciona que consiste
em que os bens juridicos congtituciona mente assegurados sgjam coordenados
demodo aquetodos el es possam conservar suaidentidade, sempre tendo como
norte o principio da dignidade humana, que é o nicleo essencid dos direitos
fundamentais e o valor que atrai a redizacdo dos mesmos.

O principio dafuncdo socid incide sobre o contetido do direito de propri-
edade, compondo aestruturaou limitesinternosdeta direito. Significadizer que
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o cumprimento dafuncdo socid € condicéo de sualegitimidade. N&o setratade
sampleslimitacdo decorrente de intervengdes atinentes ao poder de policia. Ga-
rante-se a propriedade enquanto cumpre esta a sua fungdo socid. E a funcéo
socid € cumpridaquando a propriedade atende ao requisito de preservacéo do
meio ambiente.

Na esfera de limitagGes internas ndo cabe falar em desapropriagéo. Os
limitesinternos, porque fazem parte do rol de atributos necessarios ao reconhe-
cimento do direito de propriedade vaido, ndo comportam indeni zacao.

Se a propriedade ndo estiver cumprindo sua fungéo socid, implicando
isto protecdo do meio ambiente, e sea Administracdo adireciona paraestefim,
ndo existe desgpropriaco indireta, mas, sm, 0 cumprimento, pelo Poder Publi-
co, de umatarefa que lhe é atribuida pela propria Congtituicéo.

Além dafuncdo socia que lhe moldaaestrutura e condiciona o seu reco-
nhecimento e legitimidade, o direito de propriedade sofre compressdes por in-
terferéncias estatais decorrentes do poder de policia em sentido amplo, em ra-
zéo daprevaénciadointeresse socid em face deinteressesindividuais. A ditin-
¢ao entre a funcdo socid da propriedade e o poder de policia resde em que
aquela ndo surge como limite ao exercicio do direito, mas como principio inci-
dente sobre o conteldo mesmo do direito. O poder de policia atinge externa:
mente o direito de propriedade para evitar que seu exercicio prejudique o inte-
resse coletivo.

A protecdo daflora e a consequiente vedacdo de préticas que coloquem
em risco a sua fungéo ecoldgica projetam-se como formas instrumentais desti-
nadas a conferir efetividade ao direito que todos possuem de viver num meo
ambiente ecol ogicamente equilibrado.

O dever defazer respeitar aintegridade do patrimonio ambiental incumbe
constitucionalmente ao Poder PUblico, ndo o dispensando, contudo, quando
necessaria aintervencdo adminigtrativa naesfera privada, de ressarcir os preju-
izosmateriais que, derivando de eventua esvaziamento do contelido econdémico
do direito de propriedade, afetem asituacéo juridicadeterceiros. Entretanto, as
limitagOes, quetém em vistao que € socidmente til, colocadas pdla Administra:
CA0 para 0 exercicio do direito a higidez ambienta, em decorréncia de uma
orientacdo para sua funcdo socid, ndo acarretam direito aindenizacéo. Apenas
se edtas limitagBes acabarem por eliminar o nlcleo essencid do direito de pro-
priedade, anulando o direito de exclusdo deterceiros no gozo do bem, diminan-
do o direito adienaco ou inviabilizando totalmente 0 seu uso econbmico, a Sm
vao ter um cardter expropriatorio, originando uma indenizacdo ao proprietario.
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Nesse passo, ndo cabe a indenizagcdo quando o Poder Publico, agindo
em conformidade com o suporte congtituciond da funcéo socio-ambientd, re-
grar aformado uso, privilegiar ou interditar a propriedade privada que estiver
degradando 0 meio ambiente. E tal se da porque existem outras formas aterna:
tivasde seexplorar umaarearural (turismo ecolégico, p. ex.), sendo raro 0 caso
em que a Unica possibilidade de exploracdo de uma area é o desmatamento
integral, como forma de viabilizar a agricultura e a pecuaria. Ademais, néo h,
atuamente, um direito de propriedade que confiraao seutitular aopcéo defazer
uso de sua propriedade de formaaviolar os principios congtitucionais, que as-
seguram a protecdo do melo ambiente e 0 atendimento da funcdo socid da
propriedade. Agora, apropriedade privada, nos moldes da CartaMagnavigen-
te, dbandona, de vez, sua configuracéo essencidmente individuadista para in-
gressar em uma nova fase, mais civilizada e mais solidaria, onde se submete a
uma ordem publica ambientd.

E dever do Estado e dos cidad&os perseguirem os objetivos de protecio
ambiental, como Unica aternativa de sobrevivéncia do planeta e da propriaes-
pécie humana. A implementacdo de unidades de preservacéo ambienta condtitui
parcelaimportantissma deste processo.

As Aress de Preservaciio Permanente e as Reservas Florestais Legais
SA0 espacosterritoriais especia mente protegidos definidos no Codigo Florestd.
N&o congtituem restricBes ou limitagdes as propriedades, ei's que configuram o
préprio direito de propriedade.

As Aress de Preservacio Permanente e as Reservas Florestais Legais
néo Ao indenizaveis, nos termos do regime juridico vigente no Brasil. Excetu-
am-se desta regra basica apenas as areas elencadas pelo art. 3° do Cédigo
Florestd e, ainda assm, somente quando: @) Ihesfatar o traco de generdidade;
b) ndo beneficiarem, direta ou indiretamente, o proprietario; e ¢) suaefetivacdo
inviabilizar por inteiro a totalidade do Unico ou de todos os possivels usos da
propriedade, respeitado, evidentemente, o lapso prescricional, que corre da
promulgacéo do ato administrativo de regéncia.

Assm, ndo pode o proprietério acionar o Poder PUblico pleiteando inde-
nizacéo pelo fato de ter 0 uso e 0 gozo de sua propriedade limitados pela exi-
géncia de manutencdo das Aress de Preservacio Permanente e das Reservas
Florestais Legais. Td vedacdo decorre néo gpenas do fato de terem sido ambas
indtituidas por lei de 1965 (Cadigo Florestd), o que etdasinalizar aprescricéo
de eventuais agBes de indenizago, mas também porgue tais areas ndo inviabili-
zam o exercicio do direito de propriedade no restante do imoével.
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No &mbito dadesapropriacdo, diretaou indireta, daintegralidade do bem,
é descabido incluir naindenizagio a ser pagapelo imove o valor das Areas de
Preservacdo Permanente e das Reservas Florestais Legals, ja que se caracteri-
zam como limitesinternos ao direito de propriedade. Conseqlientemente, o cal-
culo daindenizacéo devida, a0 ser reconhecida a desapropriacéo da totalidade
do imovel, deve descontar as areas correspondentes atais unidades de preser-
vacao ambientd.

A protecdo ambiental deve se dar, modernamente, com a participagéo do
Estado e da sociedade. Do Estado (Executivo e Judiciério) fixando indenizacéo
do que é especifico e inequivoco, dentro dos pressupostos e encados neste tra-
balho — especificidade e espacididade da restricdo, certeza quanto ao agente
publico darestricao, comprovacao de existénciade atividade econdmicaanteri-
or e provado dominio e datemporalidade da aguisicéo — e de critérios técnicos
e juridicos que ndo transformem as demandas constantemente gjuizadas contra
o Poder Pdblico em meio de enriquecimento ilicito do particular. Da sociedade,
reconhecendo que existe um sacrificio coletivo, fruto das limitagdes necessérias
a protecdo ambienta e da propria observancia da fungdo sbcio-ambiental da
propriedade, que deve ser suportado sem dnus especifico e como contribuicdo
dela ao processo.

Lamentavelmente, e apesar dos avangos da doutrina e da nossa prépria
Condtituicao, a jurigprudéncia dos tribunais brasileiros ainda néo aplica escor-
reita e efetivamente 0 método de balanceamento ou ponderagéo dos valores —
e/ou direitos — envolvidos, ndo aplicando inclusive o entendimento de que a
funcéo socia incide sobre o contetido do direito de propriedade, compondo as
edtruturas ou limites internos deste Ultimo, deixando transparecer uma opgao
pelo direito de propriedade naconcepcgéo individudistado Estado liberal, quan-
do em conflito com o direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, con-
cepcao esta que culmina por determinar aindenizacdo até mesmo das areas de
preservacao permanente e das reservas florestais legais.

Td tendéncia pode ser notada principamente nas decisdes prolatadas
pelo STF e STJ, que, desconsiderando que a Constituico é o ponto de partida
de qualquer operacdo hermenéutica que envolvadireitos fundamentas, ing stem
em dar a propriedade um contetido ilimitado e exclusivo, interpretando-a, pois,
tao-somente de acordo com o vetusto Cadigo Civil (de 1916), em descompas-
S0 com 0s principios insculpidos na Carta Magna de 1988 — da funcéo socid,
da dignidade da pessoa humana e da preservacéo ambiental.

H&, contudo, alguma esperanca. E que alguns tribunais, imbuidos de uma
Vis30 progressista, e conscientes dos principios da funcéo socia da proprieda
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de, da dignidade da pessoa humana e da preservacdo ambientd, tém sabido
aplicar corretamente 0 método de ba anceamento dos vaores e, de consequién-
cig, tém adotado posicionamentos que estéo mais de acordo com a Constitui-
¢a0 de 1988, valendo ressaltar que, apesar de poucos, ha acordaos que assimi-
laram a necessidade de acolher a tese da func&o humanizadora da propriedade
e danecessidade de setutelar o ambiente, indispensiveis apropriaqudidade de
vida e essencid a dignidade humana, fato que pode significar uma mudanca de
mentdlidade promissora, essencid abusca do equilibrio entre o direito de pro-
priedade e o direito a higidez ambiental, ambos direitos fundamentais.

E o0 desgjo de todos que, doravante, esta Gltima concepcdo se perpetue
pel os 6rgaos competentes do Poder Judiciario, pois sd assim se conseguiracon-
ciliar 0 acesso a propriedade com ajusticasocia e com a preservacao ambien-
td.
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CONSTITUCIONALIDADE DA TAXA DE CONTROLE
E FISCALIZACAO AMBIENTAL (TCFA)

L eonardo Resende Martins
Juiz Federal Substituto da 52 Vara da SJ/CE

1. INTRODUCAO

A fim de auferir recursos paragarantir o custeio e financiamento das ativi-
dades redlizadas pelo Indtituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — Ibama no exercicio do poder de policia ambientd, foi
aprovada a Le n. 10.165, de 27.12.2000, que, alterando a Le n. 6.938, de
31.08.1981, indtituiu a Taxa de Fiscalizagéo e Controle Ambiental (TCFA).

Cumpre, portanto, andisar os dispositivos legais que criaram a referida
taxa, em cotgo com as normas que, anteriormente, ja haviam tentado ingtituir
seme hante tributo.

ApGs, cumpre gpresentar 0s diversos argumentos que poderiam ser sus-
citados para acusar a incongtituciondidade da Lel n. 10.165/2000, para, em
seguida, em uma andise critica de cada um deles, concluir pela congtituciondli-
dade do diploma normativo em questéo.

2. A TCFA E seus PreCeEDENTES LEGISLATIVOS

Para que se possam compreender os elementos da Taxa de Controle e
Fiscdlizacd Ambientd (TCFA), revela-se oportuna a transcricéo dos artigos
17 B e 17-C da L& n. 6.938/81, coma a redacdo dada pela Lei n. 10.165/
2000, in verbis:

“Art. 17-B. Ficaingituidaa Taxade Controle e Fiscdizacdo Ambienta -
TCFA, cujo fato gerador € o exercicio regular do poder de policia con-
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ferido a0 Indtituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéveis - Ibama para controle e fiscalizacdo das atividades potencial-
mente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais.” (NR)

“§ 1° Revogado.”

“§ 2° Revogado.”

“Art. 17-C. E sujeito passivo da TCFA todo aguele que exerca as aivi-
dades constantes do Anexo VIl destaLd.” (NR)

“8§ 1° O syjeito passivo da TCFA é obrigado a entregar até o dia 31 de
marco de cada ano relatdrio das atividades exercidas no ano anterior,
cujo modelo sera definido pelo Ibama, para o fim de colaborar com os
procedimentos de controle e fiscalizacdo.” (NR)

“8§ 2° O descumprimento da providéncia determinada no § 1° sujeita o
infrator amultaequivdente avinte por cento da TCFA devida, sem prgju-
izo daexigénciadesta” (NR)

“§ 3° Revogado.”

Como se Vé, ale define a hipétese de incidéncia da taxa como sendo o
exercicio regular do poder de policia conferido ao Ibama para controle e fisca-
lizacdo das atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos na-
turais. Conseqiientemente, 0 sujeito passivo da exacao € a pessoa que exerce
atividades potencid mente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais, tal como
definidas no anexo dalei, segundo os niveis pequeno, médio e dto.

Naverdade, a TCFA ndo é primeiratentativade ingtitui¢cdo de umarecei-
ta destinada ao custeio e financiamento do poder de policiaambiental exercido
pelo Ibama. AntesdaLe n. 10.165/2000, o Poder Plblico ja haviaregistrado
dois malogros.

Com €feito, o proprio Ibamajahaviatentado indtituir, por meio da Porta
rian. 113, de 25.09.1997, a cobranca de uma taxa anua destinada a formacéo
do“ Cadastro Técnico Federd de Atividades Potencia mente Poluidoras ou Uti-
lizadoras de Recursos Ambientais’.

Contudo, o Supremo Tribuna Federa, em sede de acéo diretadeincons-
titucionaidade, suspendeu, com efeito erga omnes, a eficacia da mencionada
portaria, vez que se mostrava ofensiva ao principio da legadidade tributaria. O
julgado em questdo restou assm ementado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 5,

8°, 10, 13, 8 1°, E 14 DA PORTARIA N. 113, DE 25.09.97, DO IBA-
MA.
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Normas por meio dasquaisaautarquia, semle que o autorizasse, indtituiu
taxa pararegistro de pessoas fisicas e juridicas no Cadastro Técnico Fe-

dera de Atividades Potencia mente Poluidoras ou Utilizadoras de Recur-

sos Ambientais, e estabeleceu sangfes para a hipétese de inobservancia
de requisitosimpostos aos contribuintes, com ofensaao principio dalega

lidade edtrita que discipling, ndo gpenas o direito exigir tributo, mas tam-

bém o direito de punir.

Paus bilidade dos fundamentos do pedido, diadaaconveniénciade pronta
suspensio da eficacia dos dispositivos impugnados.

Cautelar deferida’.

(ADIMC 1823/DF, Tribund Pleno, rel. Min. lImar Galvéo, datado julga:

mento 30.04.1998, DJ 16.10.1998, p. 6)

Em seguida, tentando superar 0 argumento de violacdo alegdidade estri-
ta, aLe n. 9.960/2000 criou a Taxa de Fiscdizacdo Ambientd (TFA), aqud,
no entanto, também teve sua incongtituciondidade reconhecida pelo Supremo
Tribuna Federa no julgamento daADIMC 2178/DF, em quefoi relator o Emi-
nente Ministro [Imar Galvéo. Asrazbes que motivaram areferida deciséo foram
muito bem sintetizadas na ementa do acordéo, a qual merece ser transcrita:

“/AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 8° DA LEI N. 9.960, DE
28.01.2000, QUE INTRODUZIU NOVOSARTIGOSNA LEI N. 6.938/81, cRIANDO
A TaxA b FiscaLIizAGAO AMBIENTAL (TFA). ALEGADA INCOMPATIBILIDA-
DE coMm 0SARTIGOs 145, II; 167, 1V; 154, |; e 150, |11, B, A CoNSTITUI-
CAo FEDERAL.

Dispositivos insuscetivels de indtituir, validamente, o nove tributo, por
haverem definido, como fato gerador, ndo o servico prestado ou posto a
disposicao do contribuinte, pelo ente publico, no exercicio do poder de
policia, como previsto no art. 145, 11, da Carta Magna, mas a atividade
por exercida; e como contribuintes pessoas fisicas ou juridicas que
exercem atividades potencia mente pol uidoras ou utilizadoras de recursos
ambientais, ndo especificadasem lel. E, ainda, por ndo haver indicado as
respectivas aiquotas ou o critério a ser utilizado para o cdculo do vaor
devido, tendo-selimitado aedtipular, a fortait, valoresuniformes por classe
de contribuintes, com flagrante desobediéncia ao principio da isonomia,
consstente, no caso, na dispensa do mesmo tratamento tribut&io a con-

tribuintes de expressdo econdmica extremamente variada.
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Plausibilidade da tese da incongtitucionalidede, dliada a conveniéncia de
pronta suspensdo da eficacia dos dispositivos indtituidores da TFA.
Medida cautdar deferida” (STF, ADIMC 2178/DF, Tribuna Pleno, rel.
Min. [Imar Galvéo, DJ data 12.05.2000, p. 19)

Assim, aLe n. 10.165/2000 surge como mais umatentativa de afastar os

vicios de incongtituciondidade identificados pelo STF nas ocas 0es anteriores.
Perquirir se o legidador teve, finamente, sucesso em sua pretensao € o objetivo
dos capitul os seguintes.

3.

ARGUMENTO S FAVORAVEIS A | NCONSTITUCIONALIDADE DA TCFA

N&o obstante haver o legidador se utilizado das ponderagtes dos Minis-

tros do STF, quando da declaracéo de incongtituciondidade da TFA, para su-
perar qualquer indicio de desrespeito a Congtituicdo, € possivel relacionar uma
Série de argumentos que poderiam ser suscitados visando, mais uma vez, ao
reconhecimento da incongtitucionaidade da criagéo dataxa ambiental.
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Eis aguns dos possivels argumentos.

a) aodterar, por meio dele ordindria, 0 SISNAMA,, indtituido pelaLe
n. 6.938/81, recepcionadacom caréater delei complementar pelanova
ordem constitucional, por harmonizar entre os entes da federacéo a
competéncia comum de protecdo ao meio ambiente, no que serefere
a0 licenciamento ambienta das atividades potencid mente poluidorase
utilizadoras de recursos naturais, violou o art. 23, § Unico, da CF/88;

b) ao indituir taxa sem que hga a contraprestacéo efetiva de servigo
publico ou o efetivo exercicio do poder de policia, pois as atividades
potencia mente poluidoras e utilizadoras de recursos naturai s séo con-
troladas e fiscalizadas pel 0 6rgéo estadual competente, afrontou o art.
145, inc. 11, da CF/88;

C) a0 remunerar por taxa o poder de policiagera conferido ao IBAMA,
ut universi, desrespeitou, por idéntico, 0 mesmo art. 145, inc. I1, da
CF/88, pois 0 exercicio de poder de policia sd justificaacobrancade
taxa se houver prestacéo especifica e divisive;

d) seotributoqueale n. 10.165/2000 pretendeingtituir tem como fato
gerador poder de paliciagerd, configura, assm, um imposto, contra-
riando o art. 167, inc. 1V, daCF/88, que vedaavinculacdo deimposto
ao0rgdo, e o at. 154, inc. |, da CF/88, que exige lei complementar
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para a edicdo de impostos ndo previstos diretamente no texto congti-
tuciond;

€) a0 pretender criar umataxaparaatender um poder de policiajaexer-
cido e remunerado pelo 6rgéo ambiental competente, ocasionou uma
dupla incidéncia tributaria, com objetivos nitidamente arrecadatorios,
ferindo, assm, o principio gerd de direito que veda o enriquecimento
sem causs;

f) aoestabelecer va oresexorbitantesaserem cobradosatitulode TCFA,
violou aregra da equivaénciarazoave entre o custo red da atividade
edtatd e o montante a pagar, ferindo o principio condituciond da pro-
porciondidade;

g aofazerincidir aTCFA sobre as atividades descritas nos Codigos 01
e 02 e sobre as atividades rel ativas a derivados de petrdleo e combus-
tivels constantes do Codigo 15 do Anexo VI daLe n. 10.165/2000,
violou o disposto no art. 155, § 3o, da CF/88, que proibe aincidéncia
de qualquer outro tributo, que ndo agqueles que ressalva.

4, A CoNnsTITUCIONALIDADEDA TCFA

Apesar de gparentemente rel evantes os argumentos acimaindicados, cum-
pre reconhecer a congtitucionalidade da Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambi-
enta — TCFA, indtituidapelaLe n. 10.165/2000, quedterou aLe& n. 6.938/81.

Com €feto, ndo ha fdar em incondtituciondidade do referido diploma
legd por vicioforma deincondtitucionalidade, vez que, ao indtituir amencionada
taxa, em nenhum momento o legidador pretendeu, sob o pdio do at. 23, §
unico, da CF/88, fixar normas de cooperacdo entre os entes da federagéo bra-
dleira, parao exercicio de competéncias comuns. Cuidou-se gpenasdeindituir-
se umataxa, em funcéo do exercicio de poder de policia por entidade daadmi-
nistracéo federd, paraa qua néo se exige edicdo de lei complementar.

Nesse contexto, observa-se que o | bama ef etivamente di spde de compe-
ténciaadministrativapara o exercicio do poder de policiaambienta, em caréter
exclusivo, concorrente ou supletivo.

A competéncia exclusiva decorre do art. 10, § 4, da Lei n. 6.938/81
(“Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recur sos Natu-
rais Renovaveis — IBAMA o licenciamento previsto no caput deste artigo,
no caso de atividades e obras com significativo impacto ambiental, de
ambito nacional ou regional”) e se dirige para a fiscalizaco e controle, com
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exclusividade, das atividades e obras com impacto ambienta de caréter nacio-
na ou regiond.

Por suavez, acompeténciaconcorrente et expressano art. 10, §2°, da
Le n. 6.938/81 (“Nos casos e prazos previstos em resolucéo do CONAMA,
o licenciamento de que trata este artigo dependera de homologacéo do
IBAMA"), situacdo em que o poder de policiaambienta é exercido em conjunto
com 0 6rgdo estadua de fiscalizacéo.

Por fim, exerce o Ibama competénciaem caréter supletivo, com fulcro no
art. 10, caput, da Lei n. 6.938/81 (“A construcao, instalacéo,ampliacdo e
funcionamento de estabel ecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva e potencial mente poluidoras, bem como
0s capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental, depen-
derdo de prévio licenciamento do 6érgéo estadual competente, integrante
do Sstema Nacional do Meio Ambiente — SSSNAMA, e do Instituto Brasi-
leiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis— IBAMA, em
carater supletivo, sem prejuizo de outras licencas exigiveis’). Nesse con-
texto, atua o Ibama diante da omissdo dos 6rgaos estaduai's e municipais, bem
como — e principa mente — na fiscalizacdo e orientacéo destes.

Observe-se ainda que, em atencdo a esse carater subsidiario da atuacéo
do Ibama, o art. 17-P daLe n. 6.938/81 autoriza a compensacao de até 60%
do valor da TCFA com as quantias efetivamente recolhidas atitulo de taxas de
fiscalizacdo estaduals ou municipais.

N&o se pode negar, portanto, que o Ibama detém competéncia para o
exercicio de poder de policiaambiental, em cumprimento & obrigacdo expressa
no art. 225, 8§ I, inc. V, da CF/88 (“Para assegurar a efetividade desse
direito, incumbe ao Poder Publico: V — controlar a producdo, a comercia-
lizacdo e 0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem
risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente’).

E justamente o exercicio deste poder de policiaambiental que configurao
fato gerador (hipotese de incidéncia, melhor dizendo) da TCFA, nostermosdo
art. 17-B do dispositivo legd questionado, in verbis:

“Art. 17-B — Ficaindituidaa Taxa de Controle e Fiscdizacdo Ambienta
— TCFA, cujo fato gerador € o0 exercicio regular do poder de policia
conferido ao Ingtituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Natu-
rais Renovéaveis — IBAMA para controle e fiscalizagdo das atividades
potencia mente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais’.
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Dessaforma, ao atribuir como fato gerador do tributo o efetivo exercicio
do poder de policia, e ndo aredizacéo das atividades potencia mente poluido-
ras e utilizadoras de recursos naturas, o legidador sanou um dos vicios de in-
congtitucionaidade contidos no instrumento legidativo anterior (Lei n. 9.960/
2000), identificados pelo Supremo Tribuna Federd no julgamento da ADIMC
n. 2178/DF, ocasi& em que o Min. Sepulveda Pertence, em seu voto, reconhe-
cendo aimportancia da atividade exercida pel o Ibama, exortou: “ Creio que, até
pedagogicamente, € melhor que outra venha a cobrir os custos dessa relevante
atividade fiscdlizadora, que exista ou deva exidir”.

Ha de anotar que o poder de policialevado a efeito pelo Ibama, de ma-
neira ampla e permanente, ndo se confunde com a atividade de licenciamento
ambiental, compreendido como mera autorizacgo de funcionamento, que é re-
munerada através de prego publico. Ndo cabefdar, portanto, em duplatributa-
Gao.

O exercicio do poder de policiaambiental pelo Ibama ndo se resume as
vidtas feitas por seus fiscais aos estabelecimentos dos agentes poluidores ou
utilizadores de recursos naturals, manifestando-se também através de andlise de
dados estatisticos, imagens de satélite, relatérios periddicos, exame laboratori-
als e de outras técnicas modernas. Certamente, com o incremento da receitaa
ser proporcionado pelaarrecadacdo da TCFA, tais servicos poderdo (deveréo)
finalmente ser prestados com eficiéncia, em beneficio de toda a sociedade, sen-
do custeados, por imperativo dejusticatributéria, por aquelesque geram o risco
ambientd.

E evidente que ndo se pode determinar com absol uta precisio o custo da
atividade fiscalizadora do Ibama, dada a sua complexidade e extenso, o que
imp&e ao legidador aadoter critériosrazodveis paraadefini¢do do montante do
tributo devido. No caso em tela, revelam-se proporcionais os parametros, sufi-
cientemente objetivos, acolhidos pelo legidador, paraaquantificacéo do tributo,
que variatanto em funcéo do potencia poluidor do contribuinte, como em razéo
de sua receita bruta anual.

Nesse ponto, destaca-se que a adogdo pelo legidador da variagéo da
diquota da TCFA em funcéo da receita bruta da empresa ndo sgnifica que ta
critério congtitua sua base de calculo, em nada contrariando o disposto no art.
145, § 2°, da CF/88, condtituindo-se assm em fator de otimizag&o do principio
condgtituciona da capacidade contributiva. E que existe uma nitida corrdagio
| 6gicaentre areceitabrutado contribuinte e o risco ambienta causado e subme-
tido afiscaizacdo do Ibama, de maneiraque, em principio, é razoavel presumir
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gue quanto maior a expressao econdmica da empresa, maior 0 seu potencial
poluidor.

Ressdte-se, por oportuno, que um dos motivos que levou o STF asus-
pender liminarmente a eficacia da Lei n. 9.960/2000 foi a omissdo quanto a
indicacdo do “critério a ser utilizado para o calculo do valor devido, tendo-
selimitado a estipular, aforfait, valores uniformes por classe de contribuin-
tes, com flagrante desobediéncia ao principio da isonomia, consistente, no
caso, na dispensa do mesmo tratamento tributéario a contribuintes de ex-
pressio econdmica extremamente variada” (ADIMC n. 2178/DF, rdl. Min.
[Imar Galvéo, DJ data 12.05.2000, p. 19).

Naverdade, td linhade entendimento j&haviasdo firmadano julgamento
pelo STF do RE n. 177835/PE, em que se questionava a congtitucionalidade da
taxa de fiscdizacdo da Comissio de Vdores Mobiliarios - CVM, que variava
em funcdo do patrimonio liquido da empresa. Cumpre transcrever aementado
referido julgado:

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. TAXA DE FISCALIZACAO
DOS MERCADOS DE TiTULOS E VALORES MOBILIARIOS —
TAXA DA CVM. Le n.7.940,de20.12.89. FATO GERADOR. CONS-
TITUCIONALIDADE.

I. A taxa de fiscalizagdo da CVM tem por fato gerador o exercicio do
poder de policia atribuido a Comisso de Vaores Mobiliarios — CVM.
Lei 7.940/89, art. 2°. A sua variagdo, em funcao do patrimonio liqui-
do da empresa, ndo significa sga dito patriménio a sua base de
calculo, mesmo por que tem-se, no caso, um tributo fixo. Sua cons-
titucionalidade.

I1. R.E. ndo conhecido.

(STF, RE 177835/PE, rel. Min. Carlos Veloso, DJ data 25.05.2001, p.
18) — grifou-se.

Naquela ocas &, entendeu 0 eminente Relator, em seu voto, que “o que
ale procurarealizar, coma variacéo do valor dataxa, emfuncéo do patri-
mbdnio liquido da empresa, é o principio da capacidade contributiva—C.F.,
art. 145, § 1°". Parao Min. Carlos Velloso, emborata principio serefiradire-
tamente aos impostos, “ndo ha impedimento, entretanto, na tentativa de
aplica-lo relativamente as taxas, principalmente quando se tem taxa de
policia, isto &, taxa que tem como fato gerador o poder de policia”.
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Conclui-se assm que a variacdo do valor da TCFA em funcdo dareceita
bruta auferida pelo contribuinte é exigéncia do préprio STF para reconhecer a
congtituciondidade do mencionado tributo. Inadmissivel, por isso, atese de que
ta critério dterariaanatureza juridicada TCFA, transformando-aem imposto,
gue seriaincondtituciona por desobediéncia aos requisitos do art. 154, inc. |,
bem como ao art. 167, inc. IV, ambos da CF/88.

Igual mente destituido de relevancia juridica 0 argumento de que os valo-
res cobrados atitulo de TCFA, na prética, seriam exorbitantes, excessvamente
atos. Ao contrério, conforme se depreende do anexo I X do diplomalegd ata
cado, as quantias a serem exigidas trimestramente pelo Ibama variam de R$
50,00 (cinquentareais), paramicro-empresas com alto potencia de polui¢éo ou
utilizacdo de recursos naturais, até o limite de R$ 2.250,00 (dois mil, duzentose
cinqlientareais), paraempresas de grande porte com ato potencia de poluicéo
ou utilizagdo de recursos naturais. Com certeza, mesmo tomando o vaor mais
ato, ndo se vidumbra excessiva onerosidade, considerando que, para ser tida
como de grande porte, a empresa deve possuir areceita bruta anua superior a
R$ 12.000.000,00 (doze milhdes de reais).

Por dltimo, no que concerne aadegacao deincongtitucionaidade da TCFA
por ofensaao art. 155, § 3°, da CF/88, cumpre destacar que o STF, analisando
o referido digpositivo, emprestou-Ihe interpretacdo restritiva, paraentender que
gpenas 0s impostos estavam abrangidos pela regra imunizante, autorizando-se
assm olegidador aindtituir outraespécietributariaincidente sobre as operacies
relativas a energia el étrica, servicos de telecomunicagdes, derivados de petré-
leo, combugtiveise minerais (vide precedentedo STF, AGRRE 224957/AL, rel
Min. Mauricio Corréa, DJ data 16.03.2001, p. 96).

Ademais, como jaressaltado anteriormente, o fato gerador daTCFA né&o
S80 tai's operacOes praticadas pelo particular, mas o0 exercicio regular do poder
depoliciaambienta pelo Ibama, razéo por que ndo existe qual quer desobedién-
ciaanorma congituciond citada

5. CONCLUSAO

Rgetados, um aum, os argumentos que levariaa umaeventua inconsti-
tucionalidade da Lei n. 10.165/2000, cumpre reconhecer que a ingtituicéo da
TCFA s deu em plena harmonia com os principios cristaizados na CF/88.

Espera-se somente que a TCFA ndo se transforme em mais um tributo, a
onerar as empresas, sem a devida contrapartida estatal. De fato, impde-se ao
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Ibama, que agora conta com uma receita hébil a garantir-lhe a quaidade dos
SErVicos que presta, 0 exercicio atento e eficiente do poder de policiaambiental
Ihe é aribuido legdmente, afim de que a sociedade possa usufruir, com maior
seguranca, do seu direito fundamenta ao meio ambiente.
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ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DISCRICIONARIA E
DETERMINACAO DO CONCEITO
DE INTERESSE PUBLICO

Danidle Souza de Andrade Silva
Juiza Federal Substituta em Pernambuco
Mestre em Direito Publico pela UFPE

SUMARIO: Introducéo; PARTE | — A determinag&o dos con-
ceitosjuridicos vagos atraves da atividade administrativa discricio-
naria; 1. Vinculacéo e discricionariedade administrativas: subsun-
cdo alei; 2. Os chamados “ conceitos juridicos indeterminados’ ; 3.
A discricionariedade e os conceitos juridicos indeterminados, PAR-
TE |l — Parametros para a determinacdo do conceito de interesse
publico pelo administrador; 1. Interesse publico: etimologia como
referéncia para o intérprete; 2. DistingGes necessarias. a demarca-
¢ao negativa do conceito; 3. Complexidade e conflitualidade na de-
terminacao do interesse publico; Conclusdo; Referéncias.

INTRODUCAO

O estudo do Direito Adminigtrativo, como do fendmeno juridicoem gerd,
oferece-nos uma ampla gama de conceitos indefinidos, néo limitados em seu
contetido — denominados pela doutrina de “ conceitos juridicos indeterminados’
—, 0 que chega a oferecer-nos dguma dificuldade, até inseguranca quanto a
construcéo da disciplina e a sua aplicacéo prética. Situar-se-iam eles no ambito
da atividade administrativa vinculada ou admitiriam, no seu desvendar, uma cer-
ta discricionariedade?

O interesse publico €, indiscutivelmente, um desses dados, mostrando-se
sempre presente no estudo das ingtituigdes de direito plblico, a comecar dos
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principios — e ementos informadores de todo um sistema—, que 0 agam a pae-
mar de prevaléncia sobre o interesse individua, paraa propria possibilidade de
exercicio deste. Ao mesmo tempo, 0 conceito € criticado por juristas, operado-
res do direito e académicos, ndo raro insatisfeitos com a malesbilidade que o
ingtituto pode apresentar nas maos dos que compdem a administracéo publica

Pde-se, portanto, a problemética da determinagdo conceitual do in-
teresse publico pelo administrador, primeiro responsavel pela aplicacéo da
norma de direito publico.

Embora o temasob andlise esteja correl acionado ao do controle dos atos
adminigtrativos, ndo nos propomos, por ora, enfocé-lo. A questdo do controle
sobre a atividade adminigtrativa discricionéria ou vinculada bem pode congtituir
um trabaho a parte, como jao foi em inimeras e valiosas monografias.

Procurando afastar concepgdes destrutivas de toda umadoutrina erguida
sobre a base desse conceito, objetivamos, com o presente ensaio, tracar paré-
metros que nos subsidiem na delimitacdo mais clara da expressio e por conse-
guinte, na compreensdo mais sistemética do tema, inserindo-o dentro da redli-
dade que ora se apresenta.

PARTE | — A DETERMINAGAO DOS CONCEITOS JURIDICOS VAGOS ATRAVES DA
ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DISCRICIONARIA

1. VINcULACAO E DiIscRICIONARIEDADE
ADMINISTRATIVAS: SUBSUNCAO A LE

Na concepcdo do moderno Estado de Direito, que operou umadivisio e
pressupGs um inter-relacionamento entre as fungdes edtatai's, a atividade admi-
nidrativa esté jungida a legdidade — esta que condtitui, entre nds, um principio
congtituciona da Administracéo Plblica (Congtituicéo Federd, art. 37, caput).
E nalei que o administrador dares publicaencontra o fundamento, a orientagio
e os limites do seu agir, dela ndo se podendo arredar, pena de invalidar-se seu
ato.

Para redizar as dividades que Ihe cabem, encontra-se a Administracéo
munida de poderes administrativos, verdadeiros insrumentos' a serem utiliza-
dos com vigtas a consecucdo do interesse publico. Como derta o festgjado

' E justamente devido ao caréter instrumental que Celso Anténio Bandeira de Mello (2000, p. 11-15) os
situa como deveres de alcancar a finalidade legal, enfatizando, assim, o vinculo que liga, no Estado de
Direito, o poder publico a um quadro normativo posto.
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juriga Celso Antonio B. de Mélo (1996, p. 23-30), a Administragdo exerce
funcéo adminigtrativa, e os poderes de que é dotada sfo gpenas indrumentais
paraaredizacéo do dever que lhe incumbe nessa funcéo: a satisfacdo dosinte-
resses publicos, ou sgja, interesses da coletividade. Nos Estados democréticos,
poderes seréo legitimos a medida que afetos auma finaidade ingtituida no
interesse de todos, devendo, pois, ser vistos como “ poderes-deveres’, sobres-
saindo seu aspecto findigtico, dai resultando diversas limitagOes.

Costumarse digtinguir os poderes administrativos (ou acompeténciapara
0 exercicio desses poderes) em discricionarios e vinculados, extraindo-se de
antigalicéo de Migued Sedbra Fagundes (1967, p. 82-83) que:

“Paraapréticade aguns atos, acompeténciada Administrac@o € edtrita
mente determinada na lel, quanto aos motivaos e modo de agir. A e Ihe
determina que, existentes determinadas circunstancias, proceda dentro
de certo prazo e de certo modo. E a competéncia vincolata dos
italianos, ou liée dosfranceses. (...) Noutros casos, alel deixaaautorida-
de adminidrativalivre naapreciacéo do motivo ou do objeto do ato, ou
de ambos ao mesmo tempo. No que respeitaao motivo, essadiscricdo se
refere & ocasido de pratica-lo (oportunidade) e a sua utilidade (conveni-
éncia). No que respeitaao contelido, adiscricdo estaem poder praticar o
ato com objetivo variavel, a0 seu entender. Nestes casos acompeténciaé
livre ou discricion&aia”

Extrai-se do excerto colacionado que, em um cOmo em outro caso, a
atividade adminigtrativa representara gplicac@o da lei, porque a margem de li-
berdade outorgada, em determinadas hipdteses, ao administrador, paradecidir,
No caso concreto, de acordo com a conveniéncia e aoportunidade (o chamado
“mérito adminigrativo”), ndo se exerce acimaou foradale, sendo com sujeicéo
ada Vidumbra-se, nesse ponto, o “poder-dever do agente de adotar a opcdo
que mehor atenda ao interesse publico” (Nunes JUNIOR, 1995, p. 213).

Se, por um lado, na atividade vinculada, o regramento legd abrange to-
dos os aspectos do ato administrativo, na competéncia discricionéria percebe-
se uma certa margem de liberdade de atuac@o da autoridade pulbica, em rela
¢ao aagum ou aguns aspectos do ato, dentro doslimitesdalel —em um ambito,
portanto, ja demarcado pelaregrajuridica.

De observar-se aimprecisio dos limites entre vinculagdo e discricionari-
edade, 0 que, nas paavras de Jose Souto Maior Borges (1995, p. 87-88), ndo
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se afigura preocupével, pois, nada obstante, é possivel operar cientificamente
com tais conceitos, importando mais paraaciénciado direito a Sua operaciona
lidade que uma intil precisdo conceitud. Ressdlta ainda o tributarista pernam-
bucano a impossibilidade de exigtirem atos puramente discricionarios ou totd-
mente vinculados. Um ato absolutamente discricionario seria um ato politico,
escapando ao ambito das normas juridicas e ao controle jurisdiciond.

N&o se Ihes detecta uma oposicéo absoluta. Havera sempre aspectos
vinculados e restara ainda, por menor que sgja, uma margem de liberdade a0
administrador, para escolha da op¢éo mais vantgjosa em cada caso. De igudl
forma, serd sempre possivel acionar-se 0 Judiciério para o exame e controle de
taisatos, embora, tratando-se de atos discricionérios, devacingir-se aapuragdo
dainocorréncia de abuso ou desvio de poder ou de findidade.

2. Os cHAMADOS “ CoNCEITOS JURIDICOS | NDETERMINADOS'

O Direito, ta qual o pensamento e a comunicacdo, ndo prescinde dalin-
guagem, esta que lhe é veiculo essencid.

A linguagem juridica, responsavel pelaimposicéo de regras de disciplina
de condutas sociai's, hade ser compreensivel atodos os seus destinatérios, guar-
dando, a0 maximo, uma correspondéncia a linguagem dagueles por ela obriga
dos. E éjustamente pela gproximagdo do Direito alinguagem natura (cotidiana)
gue selhe transportam certos termaos impreci Sos e equivocos, caracteristicos da
linguagem ndo-formadizada. Com um particular: ao serem trangpostos a lingua
gem juridica, sofrem certamutacdo em seu significado originario, motivada, ora
pela reiterada utilizacdo em raciocinios juridicos, ora pela delimitacéo do seu
sgnificado mediante umadefinicio legal (Recina HELENA Costa, 1989, p. 35).

Vem-se utilizando, no mundo juridico, a expressao “conceitos juridicos
indeterminados’ paradesignar taisvocabul 0s ou expressdesimprecisos, fluidos,
ambiguos ou plurissgnificativos® S8o, entrementes, sempre determinévels, es-
tabel ecendo-se seu sentido conforme a realidade que se apresentar, podendo,
pois, apresentar variagdes sgnificativas conforme o contelido axiol dgico que se
Ihes queira imprimir. Dai o carder funciona (instrumenta) que Ihes € peculiar:
expressam e valoram condutas, relagdes e objetos materials.

* Registre-se a adverténcia, feita por Eros Roberto Grau (1998, p. 147), de que aindeterminagao residiria
ndo nos conceitos—idéias abstratas e universais, portanto determinadas —, mas nos termos utilizados pela
norma juridica, entendidos estes como expressdes do conceito.
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Rogério Ehrhardt Soares, em distingdo apontada por Germana Moraes
(1999, p. 62), gparta os conceitos indeterminados em fungdo da natureza da
imprecisao: os classificatérios demandariam apenas juizos objetivos nos pro-
cessos deinterpretacdo e aplicacdo e corresponderiam aumaclasse de aconte-
cimentos substancia mente idénticos (v. g., “doenca incurave”, “boaf€’); os
conceitos-tipo (ou de prognose ou verdadeiramente indeterminados) reclama-
riam uma vaoracdo subjetiva, envolvendo um tipo difuso de Situagdes da vida
em relacdo ao qua os fatos concretos se projetam gpenas como manifestagdes
ou expressdes (e. g., “interesse publico”, “ordem publica’).

A magistrada cearense nos lega outra classificacdo, ao distinguir os con-
ceitos indeterminados vinculados® dos n&o-vincul ados — conforme conduzam
auma unica ou amais de uma solucéo juridicamente sustentavel. Os conceitos
nao-vinculados, de seu turno, podem ser ou n&o discricionérios, consoante en-
volvam, ou ndo, uma valoragdo comparativa de interesses (Moraes, 1999, p.
64-65). Na doutrina jusadministrativista, contudo, os conceitos indeterminados
na@o-vinculados sfo incluidos todos no dominio da discricionariedade (sgam ou
n&o discricionarios).

A tipologiaexposta nosinteressaa proporcao quefacilitaalocalizacéo da
discricionariedade administrativa no &mbito de valorag&o dos conceitos juridi-
cosindeterminados. Por insuscetivel s de umadeterminacao objetiva, esses con-
ceitos (os verdade ramente indeterminados ou ndo-vinculados) justificam o exer-
cicio da atividade discricionaria

Passemos, entdo, a andisar a confluéncia entre a discricionariedade e o
preenchimento dos conceltos abertos pela Administraco.

3. A DiscricioNARIEDADE E0S CONCEITOS JURIDICOS | NDETERMINADOS

Por muito tempo se sustentou, de modo univoco, em influéncia da doutri-
naadema, que os conceitos j uridicosindeterminados teriam migrado do dominio
da discricionariedade para 0 davinculacdo lega, sujeitando-se, por conseguin-
te, acontrole jurisdiciona pleno.* Essadoutrinaveio aser revista, com oimpul-
s0 do direito francés, voltando-se a os inserir no campo da discricionariedade,

~_3

na“margem delivre gpreciacén” do administrador, em que reduzidaasindicabi-

® Em sua lig&o, seriam vinculados os conceitos classificatorios.

* Entre os adeptos da teoria da univocidade, cita Germana Moraes (1998, p. 107): Biihler, Sheuner, Johr,
Lemayer, Laun e Jellinek.
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lidade judicid (continuando, porém, véida no que tange aos conceitos vincula:
dos). Sdiente-se, contudo, que aquestéo ainda divide a opinido de doutrinado-
res.

O ilustrado professor paulista Eros Roberto Grau (1998, p. 149), ao dis-
correr uma critica da discricionariedade, posiciona-se contrario ainclusdo dos
conceitos indeterminados na searadiscricionédria’. A seu ver, opera-se umadis-
tinc&o entre as técnicas da discricionariedade e dainsercéo de conceitos inde-
terminados nos textos normativos. A aplicacdo desta Ultima seria um caso de
aplicacdo dalei, ao passo que aquda permitiriauma liberdade de eeigdo entre
dternativas igualmente justas consoante critérios extrguridicos. Naguela, 0 su-
jeito emitiriajuizos de oportunidade (opgdes entreindiferentes juridicos, feitas
subjetivamente pelo agente); nesta, juizos de legdidade (derivados dainterpre-
tac8o auténtica, procedidano campo daprudéncia, noslimitesdotexto). Quer-
nos parecer que ha uma preocupacao do autor em diferencar o controlejudicia
nos atos discricionarios e na aplicacéo dos conceitos juridicos indeterminados.

Em outra ponta, ha os que reconhecem que, em aguns casos, a subsun-
¢ao de conceltos indeterminados (conceitos de val or) acertasredidades suscita
controvérsiasdedificil resolucdo, por ensgar pel o menos duas va oractes razo-
aveis tanto que o fato se amolda a norma que contém o conceito, quanto que
n&o se enquadra naguele modelo normativo. E cléssico o exemplo: “no caso de
perturbagBes da ordem publica, a policiaintervird com as medidas necessérias’
— aexpressao medidas necessarias traduz uma determinacéo parcid dos efei-
tos do ato a ser praticado, o que remete a liberdade de escolha do administra-
dor, caracteristica da discricionariedade.

Celso Anténio B. de Mdlo (2000, p. 19-22) eenca, entre as causas ge-
radoras de discricionariedade, afinalidade danorma, quando estasereportaa
um conceito de vaor ou plurissignificativo, quais os de “sdubridade publica’,
“interesse publico”, “moraidade publica’ . Acrescenta, porém, que € no contell-
do do ato que redlmente se traduz a discricionariedade administrativa. A seu ver,
“em inlmeras Situacles, mais de umalintel eccéo seriarazoavel mente admissive,
néo se podendo afirmar, com vezos de senhoria da verdade, que um entendi-
mento divergente do que se tenha sera necessariamente errado, ito €, objetiva-
mente reputavel como incorreto” .

Buscando uma conciliac@o entre as teses expostas, Célia Cunha Mdlo
(1994, p. 176) redca que os limites impostos ao sujeito do preenchimento dos

® Namesma linha, Eduardo Garcia de Enterria e Toméas Ramén Fernandez.
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conceitosjuridicosindeterminados podem ser tratados sob dois prismas. “ quan-
do for suficiente ainterpretacdo, deve-se procurar a solucao hermenéutica pre-
visanale, no sentido de buscar a Significagéo dos termos abertos previstos na
lei, mas seterminado o trabaho deinterpretacdo aindarestar aAdministracéo o
poder de optar, dentre varias solugdes, por aguela que melhor atenda ao bem
comum, ter-se-a4 dguma liberdade discricionarid’.

Em que pese aforte tendéncia em se consderarem vinculados os concei-
tos indeterminados, admitimos a presenca de certa parcelade liberdade no seu
preenchimento. Pode acontecer de, em determinadasituacéo redl, o administra:
dor proceder dentro de uma liberdade intelectiva que Ihe faculta o direito, apli-
cando, assm, o conceito vago conforme um entendimento razoavel, ainda que
outra opinido fosse iguamente sustentével na Situac@o. Afind, e aqui vale lem-
brar alucida exposicéo de Hans Kelsen (1984, p. 466-467), a atividade inter-
pretativaimplicaae e ¢do dentre umavariedade de possibilidades de aplicacéo,
dentro de umacertamoldura. Caberdao Judici&rio, ai, conferir sea Administra:
¢a0, a0 gplicar aregralega descrita mediante conceito indeterminado, mante-
ve-se no campo de sua aplicacdo ou contrariou o direito. Sera um controle
apenas de contornos.

PARTE Il — PARAMETROSPARA A DETERMINACAO DO CONCEITO DE | NTERESSE
PuBLIco PELO ADMINISTRADOR

Destinaremos as linhas seguintes a uma breve exposicéo sobre os para
metros que devem guiar o administrador na determinac@o do conceito de inte-
resse publico.

E sabido que a disciplina normativa do Direito Administrativo assenta-se
nabase de dois postulados. @) supremaciado interesse plblico sobre o privado,
canone do moderno direito publico; b) indisponibilidade dos interesses pablicos
pela Administragdo. Tais principios representam pontos fundamentais daquela
disciplina juridica, sendo vaidados como sua fonte matriz, tendo importancia
intrinseca e perene.

Por isso, 0 interesse pablico, dém de ser um conceito indeterminado,
reclamando, para sua interpretacdo, um senso apurado do jurista (um dominio
né&o s do direito positivo, mas dos principios queinformam aatividade interpre-
tativa), € em s, umalimitagdo ao exercicio dadiscricionariedade administrativa,
um contrapeso a todo excesso da administracéo, em busca de um adequado
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equilibrio entre as liberdades e direitos individuais e as exigéncias da vida em
comunidade.’

Em uma perspectivaaindamais ampla, Cretella Jinior (1968, p. 4) sabi-
amente anota que “ o principio da supremacia do interesse publico, que informa
todo o direito administrativo, norteando a acéo dos agentes na edi¢do dos atos
adminigtrativos e dos orgéos | egiferantes nos processos nomogenéticos, de ma:
neiraagumaé principio setorid, tipico, epecifico do direito adminigtrativo, por-
gue € comum atodo o direito publico, em seus diferentes desdobramentos, ja
gue se encontra na base de toda processudistica, bem como naraiz do direito
pend edo congtituciond.” E, todavia, no Direito Administrativo queta principio
Se erige de maneiramais veemente, afirmando-se como inarredavel mandamen-
to a ser seguido pelos administradores.

Enfim, as mé&ximas declinadas servem de fundamento a toda a organiza-
¢80 e afuncio administrativa,” orientando a prética de atos e a celebragio de
contratos adminigtrativos, aimpos ¢ao de limitagbes adminigtrativas sobreapro-
priedade privada, a criagdo de servigos publicos, as atividades de fomento e
coacdo frente aos administrados, a responsabilidade do Estado pel os seus atos
gue causarem prejuizos aos administrados. A atividade estatal, dentro do nosso
sistema condtituciona, deve estar sempre orientada a redizaco das findidades
deinteresse publico, que sfo as que beneficiam néo b a coletividade, mastam-
bém, de algum modo, a cada um de seus componentes, donde arelevanciado
estudo do tema.

1. INTERESSE PUBLICO: ETIMOLOGIA COMO
REFERENCIA PARA O |NTERPRETE

A primeiragproximacao que se tem danogdo de interesse publico deriva
de sua origem etimolégica. Os dicion&ios vinculam a padavra “interesss” ao
vaor ou aimportancia que uma coisa ou bem tem para uma pessoa, de onde a
estimacao valorativa, ligada ao proveito que benstém, a suaconveniéncia
ou necessdademora ou materid. “Interessg’ derivadaformaverbd latina“inte-

® Sobre os limites a discricionariedade administrativa, indispensavel a consulta da obra Discricionariedade
administrativa na Constitui¢do de 1988, de Maria Sylvia Di Pietro.

” Como assinala Diogo de Figueiredo MoreiraNeto (1989, p. 13), “no Estado Democrético de Direito, o

interesse publico seréd sempre vinculat6rio de qual quer manifestagdo do poder estatal, seja ele constituci-
onal, legislativo, administrativo ou judiciério”.
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rest”, que vem dos vocdbulos “inter” e“essg’, que significam literdmente “ estar
entre’ . Pogteriormente, essaformaverba se substantivou, passando asignificar
“aguilo que € importante’. O interesse €, pois, sempre umarelacéo de comple-
mentaridade entre uma pessoa (sujeito) e um bem ou vaor (objeto), reacdo
estaque se traduz em necessi dade, quando enfocada sob o prismado syjeito, e
em utilidade, pela 6tica do objeto.

“Plblico”, de sua vez, refere-se ap que pertence ou interessa ao povo,
aosVvizinhos, acomunidade, a0 Estado. O interesse, portanto, passaaser publi-
co quando ndo é exclusivo ou proprio de umaou de poucas pessoas, mas quan-
do dele participam um nimero ta de pessoas de uma comunidade determinada
gue podemos chegar a identificalo como de todo o grupo, inclusive dagqueles
gue ndo compartilham desse interesse.

Teoricamente, seriapossive exigtir um querer comunitério que envolvesse
a totalidade dos componentes de um dado grupo, mas a consciéncia social se
forma, na prética, em bem maior grau, com aexisténciade vontades individuais
coincidentes ostensivamente mgjoritarias, ndo O porque de outro modo deixa:
riade ser socid, publico, mas porque somenteta condicéo justificariaaimpos-
¢ao deste querer valorativo a quem, individuamente, ndo participa dele.

Assm, o interesse publico pode ser um querer vaorativo gerd e totd
numa comunidade, mas n&o tem necessariamente que o ser, bastando aparecer
Como a consciéncia de uma maioria. Os diversos interesses publicos ndo sfo
Sendo uma pretensdo magjoritéria que admite a possibilidade de que certa parte
da comunidade ndo reconheca neles seu proprio interesse individud, ndo dei-
xando aminoria de contribuir para a obtencdo deste interesse mgjoritario, po-
dendo inclusive ser congtrangida a tanto.

E bem de se ressdtar, todavia, que nos regimes de fundo totalitério o
interesse publico n&o representa um querer va orativo majoritério dacomunida:
de, mas é definido e precisado pelo governo, pea administracéo publica, pelo
Estado, pelo partido dominante, pelo chefe de governo. Trata-se de um interes-
se, namedida em que € querido e pretendido por quem os propde, mas néo de
um interesse pablico, porquanto fataa coincidénciacom osinteressesindividu-
asmgoritarios. Tendo contetido axiol 6gico, 0 interesse publico somente pode
ser coativamente imposto a toda a comunidade se for resultado de um querer
volunté&ia e livremente formulado, néo forcadamente imposto. Em aguns regi-
mes, esseinteresseimposto pode ser vaido, masnuncasera interesse publico”,
na concepcdo de um ided de Estado Democrético.
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2. DistincOES NECESSARIAS: A DEMARCACAO
NEecATIVA DO CONCEITO

O conceito juridico de “interesse publico” (abstraidas, assm, as defini-
cOes tracadas pela Filosofia, pela Economia, pela Sociologia, etc.) tem sido
revelado de vérias formas.” Fregiientemente alocucao aparece associada a ou-
tras iguamente vagas, como ordem publica, interesse gerd, interesse coletivo,
utilidade publica, interesse difuso, expressdes mencionadas ora como sindni-
mas, ora com sentidos diferentes.

A “ordem publica’, por exemplo, foi definida com largueza pelo ministro
gposentado do Supremo Tribuna Federd Jose Néri da Silveira, explicitando
gue “nesse conceito se compreende a ordem adminidtrativaem geral, ou sga, a
normal execucao do servico publico, o regular andamento das obras publicas, 0
devido exercicio dasfungdes daAdministragio pelas autoridades congtituidas’ .’

Por se destinar afuncéo adminidtrativaaredizacdo dosfins publicos ass-
naados no sstema, L Ucia Vdle Figueiredo afirmaque o interesse pablico, den-
tro de um determinado sistema juridico-postivo, é aqueleaque ale deu trata-
mento especid (1975, p. 55). Essa definicdo vem corroborar o berco lega do
interesse publico, no sentido de ter alei (agui no sentindo mais amplo, para
abranger também normas congtitucionais e infralegais, cada uma em seu espaco
de atuacén) como ponto de partida. E como interesses estéo comumente liga-
dosafins, évdidaaassercdo de que aatividade administrativa deve conter uma
findidade de interesse publico.

E imperioso, agui, fazer-se umademarcagio negativado conceito, exclu-
indo-se, de logo, aqueles que ndo podem ser gpontados como significados da
expressan. Néo se confunde o interesse publico com o interesse da Administra
¢ao Publica. A expressao “publico” refere-se aos beneficiarios da atividade ad-
minigtretiva, ndo assm aosentesqueaexercem. A Administraco é gpenasguardia
do interesse pablico, dai N0 poder dele dispor. E de lembrar-se a distingzo de
Renato Aless, baseada em Carndlutti, entre interesses primarios e secundari-
0s, segundo aqua o interesse coletivo primario € o conjunto de interessesindi-
viduais preponderantes em uma determinada organizacéo juridicada col etivida:
de, enquanto o interesse do aparelhamento organizativo do Estado seria Sm-

® Tivemos oportunidade de dissertar sobre a multiplicidade do conceito em nosso Interesse publico:
necessidade e possibilidade de sua definigdo no Direito Administrativo.

°*Exemplo citado por Hely Lopes Meirelles (1997, p. 79).
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plesmente um dos interesses secundérios que se fazem sentir na coletividade, e
gue eventuamente podem ser redlizados, quando coincidem com o interesse
primario (sempre prevaente, quando em conflito com o secundario) e dentro
dos limites da coincidéncia (Cf. Di PieTro, 1991, p. 164).

A esserespeito, vaticinaEdgar Bodenheimer (1967, p. 210), em substan-
Ci0so acerca do tema:

“Embora o interesse publico ndo possa ser determinado por um contador
automético de interesses pablicos, ndo é também permissivel identifica-lo
com as decisdes paliticas das autoridades publicas. Em outras palavras,
n&o se pode conceder que o interesse pulblico consista em tudo o que as
autoridades publicas com seu ‘fiat’ declarem ser. Se os 6rgaos edtatais
estiverem sempre e necessariamente dotados da vontade de redlizar da
melhor maneira possivel a capacidade de discernir os melhoresinteresses
da comunidade perd stentemente e sem desvio, entdo talvez haverialugar
para uma identificacdo do interesse publico com a tomada de decisio
pelo governo.”

Também parece claro que o interesse publico ndo corresponda ao inte-
resse da totalidade dos cidad@os que compdem determinada comunidade, os
quais, em regra, colidem, pela propria caracteristica de umasociedade plurdis-
ta, como € a brasileira. Cumprir o interesse publico néo € atender ao interesse
comum de todos os cidaddos — 0 que seria impossivel —, mas beneficiar uma
coletividade de pessoas que tenham interesses comuns, ainda que estes néo
correspondam a soma dosinteresses individuais. O interesse publico € desper-
sonalizado.

Tampouco se deve entender 0 interesse publico como snénimo de inte-
resse coletivo e interesse difuso, estes espécies daquele. Necessario fazer
disting&o no direito bradileiro, ante a existéncia de determinados ingtitutosjuridi-
cos de protecéo a interesses metarindividuais, que transcendem a esfera dos
interesses meramente topicos.

O interesse coletivo respeitaao grupo de pessoas determinadas ou deter-
mindvels, que se unem precisamente porgue tém um interesse comum. E em
regra indisponivel e de objeto indivisivel: ainda que o titular possa exercé-lo
individuamente, ndo podera fazé-lo de forma exclusiva, ja que outros titulares
usufruem do mesmo direito. O interesse difuso, por sua vez, também implicaa
indivisibilidade e indisponibilidade, entretanto se caracteriza pela indetermina
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¢&o dosindividuos que dele se beneficiam. Sdo modaidades de interesse publi-
o (emergentes que sdo davidaem comunidade), que nem sempre corresponde
asomadosinteressesindividuais, masno qual amaioriadosindividuosreconhe-
ce um interesse proprio e direto.™

3. ComPLEXIDADE E CONFLITUALIDADE NA
DeTERMINACAO DO INTERESSE PUBLICO

No plano juridico-positivo, interesse publico é aquele interesse que deve
ser curado com prevaénciae, paratanto, com a outorga de umatitularidade de
poder a Administracdo, e cujo contelido reflete prerrogativas especiais. Impen-
de destacar, contudo, que o interesse pulblico sofre recondicionamentos de or-
dem metgjuridica, os quais podem ser abstraidos conceitudmente, porém ja
mais olvidados numa andise concreta de sua utilizago.

Eis por que inegavel a complexidade do conceito de interesse publico,
gue ndo pode esgotar-se no rotulo forma em que se enquadram as atividades
da Administracéo Publica. Entender que o interesse publico é aguele definido
pelo Estado, através do Direito, € curvar-nos por demais ao positivismo e ao
legalismo, esquecendo-nos que o conceito tem contelido vaorativo (portanto
variavel conforme as circungtancias histéricas) — o que ndo quer dizer que sga
multiplo, ao contrério, objetivo.

Assm como o principio dalegdidade saiu deumaformarigidaeformdis
ta, prépriado Estado legd, e chegou aumaformulamuito mais amplaque gus-
tada a0 Estado de Direito propriamente dito, também o principio do interesse
publico comegou como proposi ¢ao adequada do Estado Liberal, ndo-interven-
cionista, e assume cunho diverso, para adaptar-se a0 Estado socid e democré
tico de direito, hoje preconizado em nossa Carta Politica.

O intérprete, 0 agente adminigtrativo e o aplicador do Direito exercem,
aqui, funcdo decisiva, porque o principio do interesse plblico esté presente tan-
to no momento de elaboracdo da lel, como no da sua execucdo em concreto
pela Administracéo e, ainda, no do controle jurisdiciona dos atos administrati-
VOS.

N&o tendo sido o legidador preciso quando se refere a conceitos pluris-
sgnificativas, como interesse publico, utilidade publica, ordem pablica, den-
tre outros, devera sé-lo o0 aplicador da norma. Quanto ao interesse publico,

' Recomenda-se, a respeito, a obra de Hugo Nigro Mazzili, A defesa dos interesses difusos em juizo.
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deve traduzir, num primeiro momento, a finalidade precipuado Estado adminis-
trante e, numa segunda oportunidade, sera objeto de interpretacéo pelo Judici-
aio.

Trata-se sempre, em Ultima andise, da aplicac@o e interpretacdo da lei,
paraque o administrador tome a providénciaexce ente, e ndo asofrivel ou even-
tualmente ruim. E € em busca dessa solucéo adequada que anormalegd sevé
compelida a outorgar a0 agente certa parcela de discricionariedade, para que
este, sopesando as circunstancias concretas, satisfaca afindidade legdl.

Consideramos, assm, que o preenchimento dos conceitos indetermina
dos ndo se da estritamente no campo da vinculacdo administrativa, solucdo de-
measiado smpldriaofertada peladoutrinaaema A suainterpretacdo sefaz con-
textudmente, 0 que néo eimina possiveis dividas. Mas discricionariedade
somente sera cabivel no campo de indiminavels dlvidas sobre 0 cabimento dos
conceitos utilizados pelaregra do direito aplicanda, porque, em aguns casos, a
interpretacéo ndo sera suficiente para af astar aindeterminacdo do conceito (Cf.
BAaNnDEIRA DE MELLO, 2000, p. 31-32). E mesmo quando ha discricionariedade
ndo se prescinde do atendimento a findidade publica, porque o comando da
normartraz Imposicao.

Pelo panorama tragado, vé-se quéo delicada e importante é a tarefa da
Administracdo Publica nainterpretacdo da “vontade gerd da sociedade” (tida
como asintese de interesses individuais coincidentes, que devem ser considera:
dos), nasatisfacéo diariado interesse publico em um Estado Democrético. Essa
definicao, pelo intérprete, ha de resultar de um cuidadoso trabalho de sopesa-
mento das condigdes oferecidas pela redidade, considerando-se menos a dis-
cricionariedade do governante e mais os |l egitimos reclamos e aspiragbes socials
de seu tempo, de forma impessod e descompromissada de interesses estra-
nhos.

A doutrina denominade “ conflitudidade deinteresses’ aStuacéo em que
se verifica um descompasso entre a interpretacdo governamenta e o efetivo
interesse da coletividade. Ocorre quando a Administraco persegue um interes-
se publico red, mas conflitante com outro, que [he é superior, por ser alegitima
e real expressdo das aspiracdes de uma dada sociedade e de seus cidadaos.

Cabe, entép, a0 Judiciario, umatarefa mais delicada ainda, a de decidir
ta conflituadidade, certamente inafastave, es que aferir e qudificar o interesse
publico como determinante de uma acdo adminigtrativa representa, afina, um
juizo de legdidade (Cf. GonzaLEz Borces, 1996, p. 115). Mas ndo é s0. A
satisfacdo do interesse publico transcende os smpleslimites dalegalidade, abri-
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gando-se no dominio da legitimidade, pois ha um interesse plblico contido e
delimitado pela Congtituicéo e pelale, correspondendo aexpressao positivado
bem comum.

CoNcLUSsAO

Demarcado o ponto de interseccao entre adiscricionariedade administra:
tiva e a determinacdo dos conceitos juridicos abertos, e exposta aimportancia
daidentificacdo do que sgainteresse plblico no campo do Direito Administra:
tivo, passamos a ddlinear, em suma, 0s parametros bas cos na orientacdo dessa
tarefa

Em primeiro lugar, consdera-se como interesse publico aquilo que o povo
quer ver preservado ou promovido, segundo uma escaa prévia de vaores ou
uma sintese previamente estabel ecida, extraidos de debates publicos a respeito
das decisdes publicas. Ndo se quer privilegiar, agui, 0 subjetivismo individua de
cada integrante da comunidade, mas os objetivos consagrados pela atividade
criadora do Direito, notadamente a legidativa, que expressa, por esséncia, 0
querer social, e que depende, para concretizar-se, do regular exercicio da ativi-
dade (funcéo) adminigrativa

N&o nos detenhamos, contudo, como jaobservado, no Smplismo de aceitar
que estanale — entendidano sentido mais|ato — a definicéo do interesse publi-
co. Essa consderacdo ndo € bastante, pois alei dificilmente preveria todas as
Stuacdes que pretende abarcar. Por iss0 a utilidade da adogéo, pelo legidador,
de conceitos indeterminados como o de interesse publico, o que importa a
delegacdo datarefade apurar a sua significacdo, imprimindo-se ao texto positi-
vo aflexibilidade reclamada pelo dinamismo socid. E pela visio concreta, pe-
rante uma Stuacdo real, num contexto especifico, que se encontram maiores
possibilidades de concluir arespeito do que é o interesse publico. Nessamissio
exegética, serdo valiosos os principios do Direito e de outras disciplinas socials,
como Economia, Antropologia, Sociologia.

Assm, deve ele ser visto sob a Gtica procedimental, a medida que é a
expressao de interesses emergentes da vida em comunidade, sob o prisma da
findidade, posto que é grande limitador das agBes dos entes que exercem a
funcéo adminigtrativa, e sob 0 aspecto do contelido, no que concordamos com
Harold Lasswell (1967, p. 64-68), entendendo que o interesse publico, como
chave essencid dapoliticapublica, precisaser constantemente redefinido e rea
vaiado, 0 que é funcéo predominante do estudioso da jurisprudéncia
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BREVES COMENTARIOSACERCA DA MEMORIA
DE CALCULO, NA SISTEMATICA DA
LEI N. 10.444, DE 2002

Francisco Anténio de Barros e Silva Neto
Juiz Federal em Pernambuco

Como cedigo, na redacdo originaria do Cadigo de Processo Civil existi-
am trés modalidades de liquidac&o das obrigacoes, para fins de propositurada
acao executiva, quais sgjam por caculo do contador, por artigos e por arbitra-
mento.

Na*“Reforma de 1994, como ficaram conhecidas as ateragoes rediza-
das no diploma processua civil pelas Leisn. 8.950, 8.951, 8.952 e 8.953, de
13 de dezembro daguele ano, suprimiu-se a modaidade de “liquidacdo por
célculo do contador”, reservando-se ao exequente a apresentacdo de sua me-
méria atudizada e discriminada da divida

Com efeito, o procedimento de liquidagéo por caculos do contador os-
tentava diversosinconvenientes, sobretudo pelaadogdo do rito ordinério, aim-
plicar nova citagéo, defesa, julgamento, recursos et caterva.

Além disso, de certo modo se deturpavam as atribui¢des do contador
judicia, chamado a elaborar os caculos necessarios a execucéo, em favor do
credor, subgtituindo uma atividade facilmente exercida por qualquer contador
privado. Como servidor pago pelo Estado, sua fungdo se resume a colaborar
com o 6rgdo julgador, prestando esclarecimentos na matéria de seu oficio, mas
ndo se destinaa assessorar diretamente as partes, salvo em casos excepcionals.

Hoje em dia, inclusive, ha diversos programas informatizados que permi-
tem ao credor, muitas vezes, dispensar 0 recurso aos profissonals de contabili-
dade, procedendo o préprio causidico aelaboracdo dos clculos, mediantesm-
ples multiplicacdo do vaor originério de cada parcela pel o coeficiente de corre-
¢a0 monetaria, acrescendo-se 0s juros legais ou contratuals.

Naexpressao do professor Candido Dinamarco, “bastando fazer as con-
tas, era uma superfetacdo exigir os tramites de ida ao contador, contraditério

215




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

entre as partes, as vezes volta ao contador, e depois sentenca homologatoria

sujeitad apelagio etc.”.

Em pouco tempo o préprio advogado efetivara um ato que, na s steméti-
ca anterior, demoraria meses, merecendo encomios a solugdo encontrada pelo
Cadigo.

Entretanto, a relativa smplicidade da e aboracdo da memdria atudizada
da dividatem como premissa o conhecimento, pelo credor, dos dados sobre os
quais recairdo as operacles aritméticas.

Verbi gratia, aapuracéo do quantum debeatur em processos envolven-
do aaplicacdo de regjustes naremuneracdo de servidores publicos demandaos
dados congtantes dos contracheques dos beneficiados, relativos ao periodo
compreendido entre o nascimento do direito e aquele de sua efetiva efetivacéo,
mediante inclusdo do aumento na folha de pagamentos.

Do mesmo modo, em processos rel ativos aos expurgosinflacionérios das
contas vinculadas ao Fundo de Garantiapor Tempo de Servico, faz-se necessa-
rio o sado das referidas contas, no momento em que deveria ter incidido o
indice expurgado.

Sdliente-se que, no caso, ndo ha que se faar em “degacéo e prova de
fato novo”, aensgar liquidagéo por artigos. A extensdo do direito ao regjuste ou
a aplicacdo dos expurgos inflacion&rios, e a fortiori as aegagdes pertinentes
aos seus fatos condtitutivos, ja restou dantes reconhecida. Falta apenas o co-
nhecimento do montante sobre o qua incidirdo tais percentuai's, néo se discutin-
do “fato novo ligado & sentenca, ao seu contelido”™.

Em outros termos, ndo se trata de “fatos que, mesmo sem dterar o senti-
do (COI‘Sltel]dO) dasentenca, sfo indispensavel s paraafixacdo deste mesmo con-
teido™.

E possivel que, diligentes, os titulares desses direitos conservem tais pe-
¢as ou tornem a obté-las junto aos depositarios desses dados, resolvendo a
questdo. Masigudmente possivel a hipétese em que os documentos que contém
tais dados se encontrem em poder do devedor ou deterceiro aheio ao proces-

S0, inacessivels ao credor.

" DINAMARCO, Candido Rangel. A reforma do Cadigo de Processo Civil. 5 ed. S30 Paulo: Malheiros,
2001, pp. 318-9.

> PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentérios ao Codigo de Processo Civil, t. 1X, atual.
Sérgio Bermudes. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 405.

®*MOURA ROCHA, José de. Sistemética do novo processo de execucdo. S&0 Paulo: Revistados Tribunais,
1978, p. 218.

216




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

No caso dos expurgos inflacionarios aplicaveis as contas fundiarias, reto-
mando-se 0 exemplo, nos termos do Decreto n. 99.684/90, compete a Caixa
Econdmica Federd, “aquaquer tempo”, fornecer “ao traba hador informaces
sobre sua contavinculadd’ (art. 22, parégrafo Unico).

A Lel Complementar n. 110, de 29 de junho de 2001, por sua vez, ex-
pressamente determinou:

“Art. 10. Os bancos que, no periodo de dezembro de 1988 a marco de
1989 e nos meses de abril e maio de 1990, eram depositérios das
contas vinculadas do FGTS, ou seus sucessores, repassarao a Caixa
Econémica Federal, até 31 de janeiro de 2002, as informagdes ca-
dastrais e financeiras necessarias ao cal culo do complemento de atu-
alizacdo monetaria de que trata o art. 4°.

8§ 1° A Caixa Econémica Federd estabelecera a forma e o cronograma
dos repasses das informagdes de que trata o caput deste artigo.

§ 2° Pelo descumprimento dos prazos e das demais obrigacoes estipula
das com base neste artigo, os bancos de que trata 0 caput sujeitam-seao
pagamento de multa equivalente adez por cento do somatério dos saldos
das contas das quais eram depositarios, remunerados segundo 0s mes-
mMoS critérios previstos no art. 5°.

8§ 3° Os Orgéaos responsaveis pela auditoria integrada do FGTS exa-
minar&o e homologarao, no prazo de sessenta dias, a contar da pu-
blicacdo desta Lei Complementar, o aplicativo a ser utilizado na va-
lidac&o das informacges de que trata este artigo.”

E de conhecimento puiblico que, apds a edicio dessas normas, vemn sen-
do divulgado pela Caixa Econdmica Federd o vaor devido a cada titular de
conta fundiaria, com base nos indices j& pacificados pela jurisprudéncia

Cumpre areferidaingtituicdo, portanto, trazer aos autos os extratos ana:
liticos, capazes de permitir aelaboracao dos cal culos a serem apresentados pela
parte credora.

Entretanto, o Codigo de Processo Civil sllenciavaarespeito da obtencéo
dessesdados até aLei n. 10.444, de 2002, acrescer ao seu art. 604 o seguinte

parégrafo:

“8 1° Quando a elaboragéo da memoria do calculo depender de dados
existentes em poder do devedor ou deterceiro, 0 juiz, arequerimento do
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credor, podera requisitalos, fixando prazo de até 30 (trinta) dias parao
cumprimento da diligéncia; se os dados ndo forem, injudtificadamente,
apresentados pel o devedor, reputar-se-8o corretos os cal cul os apresen-
tados pelo credor e aresisténcia do terceiro seré considerada desobedi-
encia”

De qualquer sorte, arequisicdo judicia dos dados necessérios aelabora
¢ao da conta ndo representainovacdo, apenas consolidando diretriz pretoriana
bastante antiga.

O Superior Tribund de Justica, em diversos precedentes, ja entendia que
a“ determinacdo paraque o INSSfornega os e ementosinformativos ao caculo
dos beneficios previdenciarios, decorrentes de decisfo judicia, ndo fereasdis-
posigdes contidas no art. 604 do CPC™.

Quando ainda compunha o colendo Tribuna Regiona Federa da4? Re-
gido, posicionava-se 0 hoje Ministro do Superior Tribuna de Justica Teori Albi-
no Zavascki:

“O atendimento desta espécie de requisicao € irrecusavel, sgja pela
parte contraria, seja por terceiro que detém o documento (ou ainfor-
magdo), salvo nas estritas hipdteses do art. 358 do CPC. E inteira-
mente descabido, em casos tais, invocar a inexisténcia de 6nus da
prova para justificar a recusa. A coleta de provas indispensaveis a
entrega da prestacao jurisdicional ndo sefaz apenas em atendimento
do interesse de uma parte e contra o interesse de outra. Constitui,
isto sim, acima de tudo, atividade insita a propria funcéo jurisdicio-
nal, que, embora ndo possa ser instalada por iniciativa do juiz, deve
se desenvolver por impulso oficial (CPC, art. 262), até a sua satisfa-
téria entrega. Nao é por outra razao que o Codigo impbe que o juiz,
mesmo de oficio, ‘determine as provas necessérias a instrugao do
processo’ (art. 130).”"

Em se tratando de documentos em posse do devedor, tem-se aparente-
mente a criacéo de um 6nus, subordinado a consequéncia de se “reputarem
corretos os calculos’ no caso de falta de apresentacdo dos dados.

* RESP 227032/PR, rel. Min. Edson Vidigal, DJ 29/11/1999, p. 195.

® Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n. 46.544, DJU 17/05/2000, p. 144.

218




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Na feliz expressao de James Goldschmidtt, exigtiria no caso mero “impe-
rativo do proprio interesse”®, em relacio ao qual ndo haveria qualquer direito
correlato, de titularidade do Estado ou da parte adversa. Restariaa critério do
devedor apresentar tais pegas, ciente do risco de (t&o somente) sofrer prejuizos
financeiros no caso de ndo atendimento a solicitacéo.

Em outros termas, “no méximo” o devedor perderia a faculdade de im-
pugnar acorrecéo dos cal cul os apresentados pel o credor, ndo [he sendo aplica
veis quai sguer sancles em decorrénciade suainérciaou dailegitimidade de sua
recusa.

Contudo, como jaaventaraajurisprudéncia, ndo setrata de smples énus
do devedor, mas de verdadeiro dever processual, identificando-se em seu con-
telido o atendimento ao interesse publico e ndo apenas ao interesse privado.

A providéncia em comento ndo atende apenas ao interesse do devedor,
mas sobretudo ao poder-dever do Estado-juiz, de conceder ao vencedor tudo
aquefariajus com o adimplemento voluntario da obrigacdo — nadamais, nada
menos.

E dever das partestrazer a Juizo todos os dados de que disponham, (teis
aque o processo a cance suamissao de pacificar com Justica. Rectius, trata-se
de dever detodaa coletividade, independentemente do epiteto que ostentem na
relacdo processua (parte, terceiro, auxiliar do Juizo etc.). E como afirma Car-
nelutti, gpenasa“ fatade maturidade do pensamento cientifico” explicariaaiden-
tificacéo da obrigacéo de informar, a servigo do processo de conhecimento, e
Sua ndo subsisténcia no tocante ao processo de execucdo. Em suas paavras,
trata-se de “algo muito dificil de compreender™”.

Licito a0 magistrado, portanto, determinar as providéncias necessarias a0
fornecimento desses dados, quer mediante provimento mandamenta, quer pelo
manuseio de providéncia de indole executiva, como a busca e apreensio’, sem
excluir a possibilidade de aplicacdo de multa di&ria, independentemente de pe-
dido do credor, caso sga considerada pertinente.

® GOLDSCHMIDT, James. Teoria general del proceso. Barcelona: Labor, 1936, p. 84.

" CARNELUTTI, Francesco. Instituices do processo civil, v. 1, trad. Adrian Sotero de Witt Batista.
Campinas. Servanda, 1999, p. 431.

# “ Essa possi bilidade de busca e apreens3o decorre da regra do préprio art. 601, que se refere amulta, sem
prejuizo de outras sangdes de natureza processual ou material” (WAMBIER, Luiz Rodrigues; WAMBIER,
Teresa Arruda Alvim. Breves comentérios a 22 fase da reforma do Codigo de Processo Civil. 22 ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 229).
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Ainda que o art. 604, §1°, do Codigo de Processo Civil, refira-se ao
prazo maximo de trintadias paracumprimento dadiligéncia, agrande variedade
de hip6teses recomendando setratar delapso peremptorio. A complexidade no
fornecimento desses dados difere de caso a caso, impondo a fixacdo de prazo
razoavel para atendimento ao comando judicid, tal qua previsto no art. 461,
84°, daquele estatuto.

Com efeito, observe-se que ndo s30 raros 0s Casos em que os dados em
comento se estendem por centenas de documentos, como nas execucdes refe-
rentes as acOes coletivas. O tempo necessario a organizacdo dos arquivos a
serem impressos e a extracdo de “fichas financeiras’, por exemplo, pode exce-
der o trintidio preestabelecido sem que represente, de per S, descumprimento
a0 dever de atendimento ao comando judicial.

Como em outras searas da atividade judicia, o bom senso representa
melhor parémetro que qualquer outro que possade logo ser previsto nalegida
Gao.

Indo adém, ressdte-se que o art. 14, do Cadigo de Processo Civil, na
atua redacdo, consdera dever das partes “e de todos agueles que de qual quer
forma participam do processo” cumprir com exatidao os provimentos manda-
mentais e ndo criar embaracos a efetivacdo de provimentosjudicials, de nature-
za antecipatériaou find. Trata-se de postura exigidanéo apenas ho processo de
cognigdo, mas em toda extensdo do fendmeno da processudidade.

No mesmo sentido, especificamente quanto a atuacdo do devedor, o
Cabdigo de Processo Civil considera ato atentatério a dignidade da Justica o
descumprimento injustificado as ordensjudiciais (art. 600, I11). E exemplificava
MendoncaLima“como ocorrer ahipitese: deixar dejuntar um documento; ndo
prestar umainformacdo; ndo cumprir adiligénciano prazo marcado, dificultan-
do o caso etc.”’.

Além dapossivel multa cominatéria, o devedor que descumpre seu dever
de prestar informag0es ficara submetido as sangdes dos arts. 14, parégrafo Uni-
co, 18 e 601, do Cadigo de Processo Civil*°. Habemus lege, portanto.

® MENDONCA LIMA, Alcides de. Comentéarios ao Cédigo de Processo Civil, v. VI, t. 1l. 3 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1979, p. 617.

° Neste sentido: PAULA, Adriano Perécio de. “A reforma do Cédigo de Processo Civil: consideragdes

acercadalei 10.444, de 07.05.2002" in Revistade processo, a. 27, n. 108, out./dez. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002, p. 79.
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Outro aspecto relevante do art. 604, §1°, do Codigo de Processo Civil,
diz respeito & presuncéo de correcdo dos calcul os apresentados’, como con-
sequéncia do ndo atendimento arequisicéo judicia.

Consderando-se 0 momento processual no qua adiscusséo se pde, an-
da ndo h& cdculos a se reputarem corretos, justamente porque a parte credora
necessita dos mencionados dados para el aboré-los. O dispositivo legd, portan-
to, refere-se necessariamente aos calculos “a serem apresentados’ quando da
exordiad daexecucéo.

Caso seinterprete literamente o dispositivo legal, ndo atendendo o deve-
dor arequisicéo dos dados necessarios amemoaria (ou sendo af astadas as escu-
sas por ventura apresentadas), perderia a prerrogativa de interpor embargos a
execucdo fundamentados no excesso de execucao.

Os caculos que viessem a ser gpresentados pelo credor se encontrariam
revestidos deimunidade, alheios aqual quer possibilidade de impugnacéo, o que
representa nitida violacéo ao contraditério.

Siente-se, inclusive, que Interpretacao criaria umaincompetibilida-
de entre osdois parégrafos do art. 604, do Cadigo de Processo Civil, a0 passo
em que o primeiro dispositivo vedariaa discussao do possivel excesso enquanto
0 segundo parégrafo ingtituiria uma sede prévia de impugnacdo ao vaor do cré-
dito, independente da manifestacéo do prdéprio devedor.

Pode-se argumentar em sentido contrario, fazendo-seum paraelo entrea
Situacdo do devedor nos embargos a execucdo e nessafase preliminar a eabo-
racéo dos calculos.

Como cedico, apresentados os caculos pelo credor e seguro o Juizo,
caberia ao devedor adegar mediante embargos a fa ha dessa meméria, compro-
vando suas aegagdes com os elementos necessarios a verificagdo do correto
quantum debeatur**. Caso N0 se comprovasse 0 excessd, aexecucan segui-
ria com base nos ca cul os apresentados pelo credor.

No caso do art. 604, 81°, do CPC, a sonegagao de informagdes condu-
Ziriaao mesmo fendmeno: a permanéncia dos caculos (a serem) gpresentados
pelo credor. A inovacdo do Codigo apenas “anteciparid’ essa Situagdo juridica
para o momento de elaboracdo dos cdculos.

Ha, porém, um fator relevante a servir de discrimen entre tais hipdteses. o
cardter potestativo que assume a apresentacdo dos calculos pelo credor, nos
termos do art. 604, 8§1°, do CPC, inexistente na sucumbéncia do embargante

| nstruida a execuc&o com o titulo proprio, € do devedor o 6nus de elidi-lo” (STJ, RESP 154565/PR, rel.
Min. Ari Pargendler, DJ 16/12/2002, p. 309).
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pelaauséncia de provade possivel excesso, em face da dbviapreexisténcia da
meméria da divida

Nesse caso, ainda que a ndo apresentacao de provas, por parte do em-
bargante, sgja voluntéria ou decorrente de negligéncia, dantes o devedor ja se
encontrava em condi¢des de aferir o possivel prejuizo, mediante ciénciadame-
moria acostada a exordia da execucdo. Tendo-Ihe sido concedida oportunida
de de impugnar os valores atribuidos a obrigagao, respeitou-se o contraditério,
independentemente do possivel fracasso do embargante.

Como expde Luiz Manod Gomes Janior, a recusa do devedor em apre-
sentar 0s dados necessarios a conta ndo impde “ a aceitacdo de ca cul os absur-
dos e sam qualquer base fética, ficando tudo sob o controle do magistrado,
evitando o enriquecimento ilicito do exequente’’.

NoO seu aspecto essencial, a discussao ndo € recente. Observe-se que 0
onus™ previsto no art. 359, do Codigo de Processo Civil, ressente-se das mes-
mas criticas oraformul adas interpretaco literal do art. 604, §1°, daquelala™.

Moacyr Amara Santos, destacando que o referido artigo impdea admis-
S80 de certos fatos como verdadeiros “anda que das provas dos autos outra
devesse ser aconclusdo”’, exata o sistema do Codigo revogado:

“O poder de apreciacdo do juiz era 0 mais amplo possivel, atento a
consideracéo de que ‘ sb 0 exame do documento’ pudesse * confirmar
ou destruir as alegacgdes do requerente’, as quais poderiam ser consi-
deradas provadas, se fossem verossimeis e coerentes com as demais
provas dos autos.™™

Pestana de Aguiar, néo obstante considere conveniente a mudanca, ex-
pressamente consigna que aadmissao de tais fatos como verdadeiros pode néo

< decisiva:

2 GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. “A reforma do CPC. Lei 10.444/2002. Consideragdes iniciais’ in
Revista de processo, a. 27, n. 107, jul./set. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 125.

 Onus em termos, aplicando-se as mesmas ressalvas dantes mencionadas, decorrentes do dever de
colaboragdo com ainstrugdo do processo.

¥ H4, inclusive, quem defendaaaplicago, por anal ogia, das regras sobre aagéo exibitoriaao incidente em
comento (p. ex. DIDIER JUNIOR, Fredie. “ Processo de execugio e processo cautelar” in JORGE, Flavio
Cheim; DIDIER JUNIOR, Fredie; RODRIGUES, Marcelo Abelha. A novareforma processual . So Paulo:
Saraiva, 2003, p. 249).

 SANTOS, Moacyr Amaral. Comentérios ao Cadigo de Processo Civil, v. IV. 7 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1994, p. 134.
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“Queremosdizer, alivre convicgio motivada do juiz, presente no campo
geral da prova, embora ausente no campo especial da exibicao, po-
dera dar o devido valor probatério a prova legal sub censura, sem
chelgar a lhe atribuir forga decisiva, quando por S néo tiver ta dcan-
ce™”

Embora no tocante a gpresentacdo da memaria da divida néo hgja espa-
CO propriamente para a“livre convicgdo” judicia, ndo se pode, na perspectiva
diametradmente oposta, impor-lhe postura meramente passiva, recepcionando
como verdadeiros cal cul os absurdos.

Trata-se, portanto, “de presuncéo relativa, que pode ndo ser acolhida
pelo magistrado, se entender como manifestamente incorretos os valores a can-
cados pelo credor’.

Com mais vigor, o aivismo judicid h&de prevaecer quando ainérciaou
a recusa ilegitima partir de terceiros, ndo sendo suficiente a mera adverténcia
lega de cometimento de “ desobediéncid’.

Como ressdtavaMoura Rocha, o direito processua civil ndo pode reme-
ter todas as violaghes ocorridas em seu seio ao direito pena, competindo-lhe
estabel ecer mei os proprios de prevencdo gera e especificacomo formade pre-
servar, operacionamente, sua propria autonomia. Nas paavras do mestre;

“Nainstrumentalizac@o processud surgiriaanecess dade de seimpor contra
0s métodos peculiares a época, mas, a obstaculé-1o havia o acimulo das
leis penai's, sancionadoras. Mais o privatismo dominando o direito pro-
cessud civil. O processo, td qua aadministragéo, ante aimpossibilidade
de atuacdo das apontadas leis penais, teria de se armar trazendo para o
Seu selo os meios de defesa contra tudo o que lhe impedisse ou dificultas-
se dcancar os seusfins.

(..

Note-se que ndo se pretendia conferir a certas sangdes qualquer caracte-
rizacao pend, de expiacao ou de retribuicdo ou de qualquer outraordem.

* PESTANA DE AGUIAR, Jodo Carlos. Comentérios ao Cddigo de Processo Civil, v. IV. S3o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1974, p. 144.

Y Op. cit., nota 14, p. 250. Em sentido aparentemente intermediario, afirma Joel Dias FIGUEIRA
JUNIOR que o devedor permanece com a prerrogativa de impugnar o célculo apresentado, desde que
“demonstre de maneiraprecisa que o erro verificado na planilha do exequente ndo tem qual quer pertinén-
cia ao documento ou aos dados por ele ndo fornecidos” (Comentarios a novissimareformado CPC. Rio
de Janeiro: Forense, 2002, p. 218).
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Seréo elas portadoras, digamos assim, da adverténcia por ‘haver sdo
adotada atitude pouco condizente com a estrutura socia a que o proces-
S0 se propde a corrigir' . E de se evidenciar que néo se pode ver ai qual-
quer carater criminal. Ha no caso, tdo somente, atentado a estrutura pro-

cessud'®.”

Ademais, 0 recurso sic et simpliciter a tutela pena da autoridade das
decisOesjudiciais poderiarestar inGcuo em se tratando de servidor publico, em
relacdo ao qual ocorreria atipicidade relativa, dedocando-se o possivel ddlito
para as raias da prevaricago™, cujo eemento subjetivo é de dificil prova

A semehanca do exposto em relagio ao devedor, enfim, o terceiro pos-
sui dever de colaborar com a prestacéo jurisdiciona (em qualquer de suas ver-
tentes), encontrando-me igualmente sujeito ao disposto no art. 14, paragrafo
unico, do Cédigo de Processo Civil, e, em prol da coeréncia do proprio sste-
ma, a aplicacdo da multa diaria de indole coercitiva (art. 461, do CPC) e a
atividade executiva do Juizo, mediante mandado de busca e apreenséo dos do-
cumentos (art. 362, do CPC).

Outra questéo levantada pelo referido paragrafo do art. 604, do CPC,
diz respeito a0 modus de € aboracdo damemériaanditica, quando ndo forneci-
dos os dados em comento.

Resta nitido que, ndo sendo apresentadas as informagdes de posse do
devedor ou de terceiro, ndo se pode ter por prejudicado o titulo executivo,
tornando-o definitivamente inexequivel. O credor ndo hé de virar “refém”, a
mingua desses dados, competindo-Ihe buscar meios dternativos de acancar o
guantum debeatur.

Por exemplo, impossibilitada a apresentacéo de extratos das contas fun-
diarias, pode-se proceder a verificacao das contribuicoes parao FGTS efetua-
das pelaempresa, cdculando-se gproximadamente o saldo.

Caso ndo sgiam | ocalizadas as pecas concessorias do beneficio previden-
ciario, necessrias ao caculo da revisio da renda mensd inicial, pode-se em

® MOURA ROCHA, José de. “ As sancBes no processo civil” in Estudos sobre processo civil, v. 2. Recife:
Universitéaria (UFPE), 1982, pp. 188, 193.

** Neste sentido, entre diversos outros arestos: “O Cadigo Penal distingue (Titulo XI) crimes funcionais
ecrimes comuns. Evidente, quando o funcionério publico (CP, art. 327) praticaato de oficio, ndo comete
delito proprio de particular. Assim, inviavel a infragdo penal — desobediéncia (CP, art. 330 — crime
cometido por particular contra a Administragdo Puablica, Titulo XI, Cap. Il). Em tese, admitir-se-a
prevaricagdo (CP, art. 309). Urge, no entanto, a deniincia descrever elementos constitutivos dessa
infrac8o penal” (HC 2.628/DF, rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro, DJ 05/09/1994, p. 23122).
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alguns casos invocar como paradigma empregado da mesma empresa, de fun-
¢a0 semelhante a do aposentado ou ingtituidor da penso.

Entretanto, préticageraum distanciamento — maior ou menor —entre
o vaor devido e 0 cobrado, desviando-se 0 processo do contido no respectivo
titulo: é possivel a ocorréncia de saques do FGTS no periodo em comento, de
modo que o saldo eventua mente existente ndo corresponda a soma dos depd-
Sitos e acessorios aplicados a conta; iguamente ndo seriararo que 0 empregado
invocado como paradigma percebesse vantagensindividuals, ndo sendo o espe-
Iho fid da Situacéo do indtituidor da pensio; e assm por diante.

Ademais, sem os documentos em comento, tem-se a utilizagao de fatores
que permitem inferir gpenas de modo indireto essa base de caculo dadivida, o
gue pode provocar uma associacao ao conceito de “fatos novos’ g, afortiori,
impor liquidagéo por artigos.

Neste sentido, decidiu o colendo Tribunal Regiond Federal da4?Regiéo,
em acorddo jamencionado, relatado pelo hoje Ministro Teori Albino Zavascki:
“somente depois de esgotadas, sem éxito, aquel as providéncias| requisicao dos
dados ao devedor ou terceiro] é que sejustificara a propositura, pelo credor,
da acdo de liquidaco por artigos, com a adocéo de outros meios probatorios
indispensaveis & apuracio do débito™”’.

Com a vénia do eminente processuaista, parece-nos que mesmo nessa
hipotese ndo ha“fato novo” parafins de liquidacdo por artigos. O contelido da
sentenca j& se encontra devidamente identificado em toda sua extensio, restan-
do aferir abase de cdculo e efetuar operacies aritméticas.

Essa afericdo pode ser feita diretamente, com base em documentos em
poder das partes ou deterceiros, ou indiretamente, mediante outros parametros
gue permitam inferir aproximadamente tais dados.

Em ambos 0s casos € necessaria uma atividade cognitiva para percepcéo
dessa quantia-base, apenas exigtindo divergéncia quanto ao grau de complexi-
dade dessa andlise, pois no segundo caso Ndo ocorre a mesma evidéncia pre-
sente no primeiro. Em outros termos, em ambos 0s casos ndo se esta a buscar
dados aliunque, restando liquida a obrigacéo.

Ademais, aliquidaco por artigos, nessa hipdtese, conduziria a um novo
desgaste do credor, que aguardaria novo processo de cogniGao paraver inicia-
daa satisfacdo de seu direito. A inércia, ou mesmo o dolo, do devedor findaria
implicando novo adiamento da redlizaco do direito, locupletando-se as custas
do desgaste dheio.

* Op. cit., nota 5.
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Caso a memdria atudizada da divida, €laborada com base nesses parg
metros aternativos, distancie-se do contido do titulo, resta preservado o con-
traditorio mediante apossibilidade deinterposi ¢Go de embargos, nosquais com-
pete ao devedor degar (e demondtrar) tal eiva

Em socorro ao devedor, caso hgja conduta abusivado credor, restainvo-
cavel a parte final do parégrafo segundo do art. 604, do Cédigo de Processo
Civil, asam redigido:

“§ 2° Podera o juiz, antes de determinar a citagdo, valer-se do contador
do juizo quando a memoria apresentada pelo credor gparentemente ex-
ceder os limites da decisdo exeqlienda e, ainda, nos casos de asssténcia
judiciria. Se o credor ndo concordar com esse demondtrativo, far-se-aa
execucao pelo vaor originariamente pretendido, mas a penhora teré por
base 0 valor encontrado pelo contador.”

Quanto a primeiraparte, trata-se de prética comumente adotada no Judi-
ciario, utilizando-se excepcionamente os préstimos do contador judicid para
subsidiar as execuges propostas por beneficidrios daasssténcia judiciaria

No tocante a parte final do dispositivo, tem-se mais uma providéncia no
sentido de equilibrar a Situagéo das partes do processo executivo, evitando-se,
como na perspectivatradicional, dar prevaléncia gpenas aos interesses do cre-
dor. Em outros termas, controlam-se 0s excessos, independentemente de onde
provenham.

Em sentido contrério, preleciona Adriano Perécio de Paula

“A partefinal do §2° ao nosso sentir, rompe como principio da efeti-
vidade processual, porgue uma execucao aparentemente excessiva
somente implicara numa penhora que acoberte o valor obtido por
célculo do contador judicial, ainda que a execugao se faca pela im-
portancia pretendida.

Ou sga, consagrou-se algo similar ao exemplo de umcredor queten-
do direito a 100 (cem), perceba apenas 40 (quarenta). Pelo que se
nao estivesse contida esta disposi¢cdo numa lei, ndo teriamos nenhu-
ma divida em afirmar que se trata de enriquecimento sem causa.”"

2 PAULA, Adriano Perécio de. Op. cit., nota 10, p. 80.
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Entretanto, observe-se que, pelaredacéo dale, verificadaaaparénciade
abusos namemoria da divida, ndo se fulmina a execucéo quanto ao valor exce-
dente, mas apenas se adia a penhora quanto a este saldo.

Considera-se seguro o juizo, parafins de oferecimento dos embargos do
devedor, mediante penhoraem vaor equivalente ao reputado razoavel, masnéo
se obsta a execucdo do vaor indicado pelo credor.

Interpostos os embargos, nessa sede se discutira a contento a matéria,
expungindo-se em termos definitivos o possivel excesso ou, reconhecendo-se
suainexisténcia, abrindo-se aviaparao reforco de penhorae os demaisatos do
processo executivo. N&o haveriasefdar, no caso, em “ter direito acem erece-
ber quarenta’.

O ponto nevrdgico da questdo, bem destacado no excerto transcrito,
porém, diz respeito a hipdtese em que ndo hgja processo cognitivo incidental a
comportar a producéo de provas e a discussdo mais gprofundada da matéria .
O juiz podera, ou ndo, sem pedido do devedor, proceder a correcéo definitiva
damemariadadivida?

Sem obviamente esgotar 0 debate, tem-se que ambas as respostas sdo
passiveis de criticas, gparentando que alel se confiou no “ caréter pedagdgico”
dos célculos do contador do juizo e em sua aceitacdo pelo credor.

Por um lado, a postura ativa do magistrado, nesses casos, esvaziaria a
utilidade dos embargos a execugéo. Ciente de que o juiz, ex officio, tende a
limitar a continuidade da execucéo no tocante ao excesso apurado pela Conta
doria, 0 que moveria 0 devedor aopor embargos a execucao ?

Como o resultado prético de sua conduta corresponderia, provavelmen-
te, a0 de suainércia, ainterposicdo de embargos apenas lhe pareceria Util quan-
do adegacdo de excesso fosse cumuladacom outras a egagdes ou, ainda, quando
fosse utilizada para procrastinar o feito.

Neste sentido, pronunciava-se Antonio Claudio da Costa Machado em
comentarios &“ Reformade 1994”, ainda atuais:

“N&o é justo submeter o devedor a constri¢do judicial muito maior
do que a supostamente devida. Assim sendo, impugnado o calculo
(haja ou ndo concomitante nomeacao de bens), o magistrado deve
ouvir o credor e fixar, com ou sem o auxilio do contador (art. 261,
por analogia), o valor provisorio parafinsde penhora. Deste ato ndo
cabe recurso, porque existe meio proprio para apuracao definitiva
do quantum, gque € a acao incidente de embargos. Se, no entanto, o
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devedor ndo embargar, a fixacdo provisoria perde o seu efeito, haja
vista que sO por embargos é possivel o enfrentamento da pretensdo

executoria®.”

No mesmo sentido, afirmam Luiz Rodrigues Wambier e Teresa Arruda
Alvim Wambier: “néo havendo embargos, aexecucdo prossegue pelo quantum
indicado pelo exequente e ndo se discute mais se estaria ou nNdo correto, em
qualquer outra sede’”,

Com o respeito devido aos eminentes processudistas, ta perspectivando
parece condizer com a atual extensio dos poderes do juiz. Em outros termas,
representaflagrante passividadejudicid verificar um nitido excesso de execucéo
edlenciar arespeito, sobretudo quando se reconhece que o erro damemoriade
calculo “encarta-se no contexto de admissibilidade da execucgo™, matéria de
ordem publica sujeita ao controle ex officio do julgador.

Em comentérios oferecidos a “primeira fasg” da reforma do Codigo de
Processo Civil, prelecionava Carreira Alvim:

“Essa modalidade de calculo, por ato do credor, ndo afasta os pode-
res do juiz na condugdo do processo executorio, podendo coibir, no
nascedour o, eventuais pedidos de execucao extra ou ultra petita, sen-
do até aconselhavel que o faga, porquanto, pelo novo rito, a impug-
nacao so pode ter lugar por ocasido dos embargos, que, para serem
admitidos, dependem da garantia do juizo (art. 737) — salvo na exe-
cucao contra a Fazenda Publica —, e a admissao de calculos em fla-
grante desconformidade com o titulo executivo pode trazer prejuizos
irreparaveis ao devedor.

Para essefim, pode o juiz valer-se, inclusive, da colaboracéo do con-
tador, para fundamentar eventual sentenca terminativa, se nao for
possivel conter o calculo noslimitesdo titulo; sem prejuizo, evidente-
mente, de que promova o credor nova execucio.”

2 MACHADO, Anténio Claudio da Costa. A reforma do processo civil interpretada: artigo por artigo,
parégrafo por paragrafo. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 84.

# Op. cit., nota 8, p. 234.
% Op. cit., nota 8, p. 231, citando vérios autores.

» CARREIRA ALVIM, José Eduardo. Cadigo de Processo Civil reformado. 3 ed. Belo Horizonte: Del Rey,
1996, pp. 279-280.
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A novaredacdo do art. 604, do Codigo de Processo Civil, enfim, amplia
0 ambito da atuagéo da tutela de evidéncia no controle do processo executivo,
permitindo-se ab magistrado ndo apenas barrar a viaexecutiva quando |he falte
titulo habil, mas igudmente restringi-la ao quantum correto quando a memaria
se afastar daquele titulo.

E como em toda atividade judicid, resta aindagacéo: condtitui-se direito
da parte devedora ou mera prerrogativa do Estado-juiz ? Em outros termos,
caso 0 magisirado néo identifiquead limine 0 excesso e determine acitagdo do
devedor, ser-lhe-alicito invocar ta matéria sem prévia garantiado Juizo ?

A despeito daredacdo literal do digpositivo legal, que aparenta estabele-
cer umafase préviaao recebimento daexordid e, portanto, sujeitaa preclusdo,
areformado Cédigo de Processo Civil finda por ampliar o rol da excecéo de
pré-executividade, que passa a combater 0 excesso evidente na indicacdo do
guantumdebeatur.
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A ALIENACAO FIDUCIARIA DE IMOVEISE A
SEGURANCA JURIDICA DOS CONTRATOS SFI

Ricardo Siqueira
Gerente Juridico Regional da
Caixa Econdmica Federal, em Pernambuco

Com o advento daLei n°9.514 de 20 de novembro de 1997, quecriou 0
Sstema de Financiamento Imobiliario, foi adotado um novo indtituto juridico
no direito patrio paragarantiade operacdes daespécie: adienacdo fiduciariade
bensimovels.

O SHl, cujo modelo ingtituciond foi ingpirado no que de mais moderno
existe hoje no mundo, quer no tocante as exigéncias dos grandes investidores
internacionai s para aplicagdes de longo prazo, especid mente quanto agarantias
efetivas de retorno dos recursos aplicados, quer na forma de sua concepcdo
segundo diretrizes de mercado, desregulamentacdo, desestatizacdo de ativida
des e desoneracéo dos cofres publicos, na medida em que permite maior inte-
resse de participacéo de Bancos de I nvestimentos, Associactes de Poupancae
Empréstimo e Companhias Hipotecérias, dentre outros agentes privados autori-
zados a operar, dém dos Bancos e Ingtituigdes Publicas, veio suceder, embora
sem extinguir, o tradiciond SFH que sofreu ao longo das Ultimas décadas um
desequilibrio acentuado pel os seguidos subsidios diretos e indiretos concedidos
aos mutuarios do Sistera Financeiro e pela prépria acéo nefasta produzida por
um regime inflacion&io que até recentemente corroia substancia mente os sd&
rios e fazia crescer os saldos devedores desses financiamentos.

Td como ocorreu na maioria dos paises desenvolvidos, a perspectiva
abertaagorapelo SFI indicaum promissor incremento na securitizacdo de cré-
ditos imobiliarios no pais, permitindo a captaco de maiores recursos para a
producéo de novas unidades habitacionais que reduzam o déficit de moradias
gue € hoje extremamente significativo, e revela a possibilidade de se dar maior
seguranca juridica aos contratos dessa natureza, a depender da interpretacéo
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judicia que venhaaser consolidada quanto ao red acance e aefetivaaplicacdo
do nove indituto da dienacdo fiduciaria de bem imovel, cujaredizacéo da ga
rantia se opera, nos termos da Lei, de maneirarépida e eficaz ante flagrantes e
comprovados inadimplemento, e mora, do devedor fiduciante.

N&o ha dividas sobre adienaco fiduciariadeimoéves serevestir deuma
maior eficiciaem relacdo as demais garantias reais que jaintegravam o direito
positivo brasileiro antes da edicéo da Le do SFI, representando um poderoso
reforgo para os negéciosjuridicos, ateor de como muito bem adefine o ilustre
Mehim Namem Chahub, em sua obra Negécio Fiduciério, Editora Renovar,
1998, apaginal96: “ ...enquanto a hipoteca éumdireitoreal emcoisaalheia,
a propriedade fiduciaria é um direito real em coisa propria” . E imprimir
seguranca juridica nesses contratos significa dizer que a esse novo indituto
cabe de logo o importante pape de se tornar um nNovo marco nas relagdes
contratuai's envolvendo financiamentos imobiliérios, de sorte aafastar 0 descré-
dito que se abateu sobre o ingtituto da hipoteca, que mesmo revestida de todas
as formalidades abergadas nalegidacéo e em especid no Codigo Civil anterior
— contempladas com agumas dterages no novo Codigo — perdeu eficiéncia
quer pelaexcessvademoranaretomadado bem pelaviajudicial e mesmo pelo
rito do Decreto-Le n° 70, isto nos casos do SFH quando manejada acdo cau-
telar ou ordin&ia com deferimento liminar da antecipacéo de tutdla ainda que
ndo descaracterizadaamora, quer peladificul dade crescente do exercicio pleno
do direito de seqlila e consequiente reducéo da oponibilidade do direito do
credor hipotecario aterceiros, sgam estes insontes ou n&o.

Ao contrério do que ocorre nos Estados Unidos da América, cujalegida
¢ao inclusive serviu de referéncia para a e aboracéo do SH por dispor de um
mercado secundario de créditosimobiliarios bastante atuante einfluente, e onde
a garantia prevaecente nos financiamentos habitacionas € a hipoteca, porque
reconhecida sempre como gravame absolutamente rigido e eficaz pelo préprio
espirito da Common Law , que busca limitar de forma raciond, pragmética e
redigta toda e qualquer discussfo judiciad em eventuad acdo de retomada, a
exigénciaou ndo damorado devedor hipotecério, inibindo e restringindo inclu-
Sve 0 uso dos recursos processuals aos sSistemas do lead case e do stare deci-
Sis, no Brasil, essa discussio quando instalada em Juizo nas demandas do SFH
se detém quase sempre em inlmeras questdes de ordem tanto materia quanto
formal, geradas por um cipod dele's, regulamentos, diretrizeslegais e jurispru-
denciais das mais diversificadas sobre um mesmo tema, que dificultam argpida
compreenso e solucdo do conflito, em detrimento da sdutar, recomendavel e
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necessiriarapidez de julgamento, e prejudicando qua quer tipo de previsibilida
de quanto ao desfecho processual que possa servir de protecdo a sociedade
sem desacreditar as garantias contratuais legitimamente adotadas nos negécios
juridicos.

Nesse ponto, aindtituicéo do regime fiduci&rio sobre créditosimobiliéri-
0s— procedido pela companhia securitizadora mediante exclusio desses crédi-
tos de seu patrimonio comum, pondo-os asalvo em caso defaéncia—e, sobre-
tudo, aintroducdo nalegidacéo brasleira da garantia representada pela diena
céo fiduciariade imdveis nos contratos em gerd servindo tanto a pessoasfisicas
guanto juridicas e podendo ter como objeto imoveis concluidos ou em constru-
¢80, egpecia mente nos financiamentos habitacionais pelo SFI, emborando pri-
vativadestes, celebrada com base em regras objetivas, smpleseclaras, permite
agoramaior seguranca e celeridade em todas as fases envol vendo desde a con-
tratacéo aé eventud retomada do imével pelaredizacdo da garantia nos casos
de mora do devedor-fiduciante.

A recuperacdo rgpida da posse do imével assm garantido ao credor-
fiduciario, no caso de consolidacdo da propriedade no nome deste apds verifi-
cado o inadimplemento do devedor-fiduciante, e isto desde que cumpridos os
prazos e demais requisitos legais paraa caracterizacdo damora sem sua even-
tual purgacéo, pela via da Acdo de Reintegracéo de Posse, como definido na
Le, representaimportante avango paraassegurar anecessariaeficaciaao novo
indituto, ndo sgnificando nenhuma afronta aos principios conditucionas que
protegem a propriedade imovel, assim como o lelldo extrgudicid previsto no
SHI, aexemplo do que ocorre na execucdo extrgudicial do SFH pelo rito do
Decreto-Le n° 70, ndo se reveste de cardter incongtitucional porque permite
sempre que se submeta ao Poder Judici&io qualquer eventua irregularidade ou
lesdo adireito.

E, visando justamente dar maior solidez e seguranca ao indtituto da die-
nacdo fiducidria de iméveis e ao proprio Sitema de Financiamento Imobiliario,
€ que se encontra em tramitacéo no Legidativo o Projeto de Lei n° 3.065, fo-
mentando a construcdo civil e, dentre outros aspectos, trazendo ainclusdo no
proprio corpo do novo Codigo Civil dereferénciaexpressaasleisespeciasque
regulam ou venham regular as demais epécies de propriedade ou titularidade
fiducidria, 0 que traz a baila a discussdo sobre se teria ou ndo 0 novo Cédigo
gue entrou em vigor no inicio de 2003, revogado a Le n° 9.514/97 ao referir
expressamente gpenas a propriedade fiduciaria de bem méve infungivel, sem
qua quer mencdo abensimoéves. Sobre polémica, inobstante o Projeto de
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Lei referenciado buscar eliminacéo total de dlvidas através de previsio expres-
sa arespeito (em seu artigo 58 promove alteracéo no NCC, inserindo ainda o
art. 1.368-A naquelaLe geral, com aseguinte redacdo: “As demais espécies
de propriedade fiduciéria ou de titularidade fiduciéria submetem-se a dis-
ciplina especifica das respectivas leis especiais, somente se aplicando as
disposi¢des deste Cdodigo naquilo que ndo for incompativel com a legisla-
cao especial” ), basta referir agui ao principio assente na doutrina de que lei
posterior geral ndo derroga lel anterior especid, a menos que hga previso
expressa no texto da norma revogadora, para se afastar de anteméo qual quer
discussdo mais acirrada sobre o tema.

Tanto maisisto se verificaneste caso epecifico dadienacéo fiduciaiade
imévels, quando se observa inexigtir incompatibilidade nos dois textos legals,
tanto daLe n°10.406/02 (NCC) quanto daLei n°9.514/97 (SFI), sendo certo
afirmar que o Novo Cdédigo em nenhuma de suas passagens proibe ou impede
dispondo de maneiradiversa, sobre aregular utilizacdo desse ingtituto enquanto
negdcio fiduciario vaido. Portanto, os instrumentos juridicos que podem dar
maior seguranca e sustentabilidade aos financiamentos de médio elongo prazos,
atraindo novos e volumosos investimentos para 0 mercado imobiliario que ain-
jam todas as camadas sociais e faixas de renda da populacdo, estdo postos, e
mMesmo que ndo sgjaaindapossivel consderar isoladamente o SFI como plena
mente aceito pelos investidores privados, serd sem davida, em curto espaco de
tempo, importante mola propulsora para novos financiamentos imobili&rios no
Pais, cabendo ao Poder Judiciario interpretar com justeza o ingtituto da aiena:
céo fiducidriadeimoveis em seu pleno acance, de modo a assegurar o respeito
a0s negocios juridicos entabul ados entre as partes, desestimulando-se assim as
aventuras juridicas de dguns que se socorrem das demandas judiciais Smples-
mente com o desiderato procrastinatorio ante evidente e injustificada mora.
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DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA
URBANA E O ESTATUTO DA CIDADE
(Lei n.° 10.257/2001)

Maria Carolina Scheidgger Neves

Bacharela em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco — UFPE,
Pés-graduanda em Direito Administrativo pela Universidade
Federal de Pernambuco — UFPE.

SUMARIO: Introducéio: A desapropriagdo como instrumento
urbanistico. 1. Fungdo social da propriedade urbana. 1.1. Funcéo
social da propriedade: consideracdes preliminares. 1.2. A fungéo so-
cial da propriedade no ordenamento juridico brasileiro. 1.3. A pro-
priedade urbana e sua funcdo social. 2. A Constituicdo Federal de
1988 e a questdo urbana. 2.1. Competéncias emmatéria urbanistica.
2.2. A politica urbana. 3. O Estatuto da Cidade. 3.1. O Estatuto da
Cidade e os instrumentos constitucionais de politica urbana. 3.2.
Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios. 3.3. IPTU pro-
gressivo no tempo. 4. Desapropriagdo para fins de reforma urbana.
4.1. Objeto. 4.2. Competéncia expropriatoria. 4.3. Pressupostos. 4.4.
Indenizac&o. 4.5. Destinagdo do bem expropriado. 4.6. Procedimen-
to expropriatorio. Conclusdes. A inaplicabilidade prética da desa-
propriacdo para reforma urbana. Bibliografia.

|NTRODUQAO: A DESAPROPRIACAO COMO INSTRUMENTO URBANISTICO.

Desde o0 sculo X1X, quando a Revolugéo Indudtrid foi o dpice de um
processo de mutacdo da sociedade para 0 modelo capitdista, acivilizagcdo oci-
denta vem presenciando profundas transformacgdes ndo gpenas econdmicas,
mas, principamente, sociais e politicas. A trangposicéo do modo de producéo
agricola pelo industrid propiciou uma gama de mudancas como a dteracdo na
distribuicéo territoria da populacdo. De fato, as pessoas deixaram o campo,
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passando aviver proximas aos aglomerados indugtriais, onde haviamaise“me-
Ihores’ oportunidades de trabalho, néo restritas as propriasindlstrias, mastam-
bém em todas as atividades e servigos que com das se relacionavam. Eis o
surgimento das grandes cidades.

No entanto, o adensamento populacional em areas urbanas ocorreu de
forma desordenada, ensgjando, em contrapartida, a ecloséo de problemas es-
truturais como a precariedade das vias de acesso, do saneamento e dos meios
de trangporte, a degradacéo do patrimonio histérico e paisagistico, ainexistén-
ciade &eas de lazer, a ocupaco irregular do solo e, ainda, o déficit habitacio-
nal. Na tentativa de disciplinar o plangamento urbano, o uso e ocupacdo do
s0l0 e a ordenacdo urbanigtica da atividade edilicia, desenvolveu-se o Direito
Urbanistico, como “ramo do direito publico que tem por objeto expor, interpre-
tar e Sstematizar as normas e principios reguladores da atividade urbanistica™.
E, nesse migter, foram desenvolvidos diversos instrumentos de atuagéo e inter-
vencao do Poder PUblico na organizacéo e na atividade urbana.

Dentre osinstrumentos de intervencdo, destacam-se as limitagdes ou res-
trigdes urbanigticas a propriedade privada. Sdo elas formas de adequacéo do
direito de propriedade as bases da ordenacéo da realidade urbana, a0 planga-
mento e aos projetos urbanosfixadosem e, ou sga, trata-se daconformagéo a
funcgo socia urbana. José Afonso daSilva’, costumaapontar como espéciesde
limitag&o & propriedade privada, as restrigdes, as servidbes e adesapropriacéo,
conforme atinjam, respectivamente, o carater absoluto, exclusivo ou perpétuo
da propriedade.

Dentre esses instrumentos, a desapropriacéo €, certamente, 0 mais drés-
tico, pois se traduz na transferéncia compul sdria de um bem do patriménio par-
ticular para 0 patrimonio pdblico municipa ou para outro particular, mediante
uma reposi¢do financeira. A conceltuacéo do ingituto em muito se assemehaa
desapropriaco tradicional. No entanto, o trago ditintivo giraem torno dosfins
aque sedegtina. Com efeito, em matériade Direito Urbanistico, a desapropria
¢ao tem por escopo a conformacdo da propriedade privada ao plangamento
urbanistico, oraporque determinado bem imdve encontra-se em &reaintegrante
de projeto de urbanificacdo, ora porque Seu proprietario esta remisso no cum-
primento da funcdo socid que lhe é legdmente atribuida

L SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 32.

> SILVA, José Afonso da. Op. cit. p. 359.
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A desapropriaco urbanistica, em seu diplice aspecto, foi congtitucional-
mente previstano art. 182 da CartaMagnade 1988°, quetratou dadesapropri-
acdo para urbanificagdo no 8§ 3°, fazendo, ainda, expressa mencao a desapro-
priacéo por descumprimento da funcdo socia da propriedade urbanano 8 4°,
do mesmo dispositivo, atribuindo-lhe cardter sancionatdrio que se verificapelo
pagamento da indenizacdo ndo em dinheiro, mas em titulos da divida publica.

E é acerca dessa desapropriacéo de feicdo sancionatdria que se ocupara
este trabalho, por ser modaidade ainda pouco difundida e apreciada pela dou-
trina pétria, mas que, no entanto, apds a edicdo do Estatuto da Cidade®, em
julho de 2001, recebeu aregulamentaco infracongtituciona de que careciapara
ser efetivamente utilizada como instrumento de conformagéo da propriedade
aos interesses urbanisticos.

Defato, j& é assente na disciplina da propriedade em geral, que ndo mais
detém ela o caréter absoluto de outrora. Ao contrério, se lhe atribui hoje uma
funcéo, umafindidade, qual sgaade produzir riquezas para o crescimento e 0
desenvolvimento da coletividade. N&o é diferente com a propriedade urbana.
N&o pode ser utilizada de acordo com 0 “bel prazer” do seu titular ou, pior, néo
pode ser inutilizada ou mesmo manter-se inerte com objetivos egoisticos de
mera especulacéo imobilidria. O imovel urbano deve fazer parte de um projeto
maior, adegquar-se ainteresses metarindividuais no sentido de auxiliar naexpan-
séo da urbanificacdo, visando, sempre, 0 bem-estar e o interesse coletivo.

Assm é que a desgpropriacdo para fins de reforma urbana torna-se ins-
trumento imprescindivel do administrador municipa para, pendizando o propri-
etério negligente, atribuir ao bem o seu aproveitamento adequado.

No entanto, conforme se demonstrara a seguir, a disciplina conferida ao
ingtituto em exame pelo Edtatuto da Cidade |he imp0e caracteridticas particula-

®“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Plblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢6es sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. (...) 8 2°- A propriedade urbana cumpre suafuncéo social
guando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor. § 3° - As
desapropriacfes de iméveis urbanos seréo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro. § 4° - E
facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para éreaincluida no plano diretor, exigir,
nostermos dalei federal, do proprietério do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagéo
compulsdrios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il -
desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida pablica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados
o valor real daindenizacdo e os juros legais.” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988).

*Lei n.°10.257, de 10 de julho de 2001.
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res e requisitos especificos, cujainobservanciaimpossibilitardo sua utilizacdo e
Ihe esvaziaréo o contetido.

Redmente, aedicdo daLe n.° 10.257/2001, intitulada Estatuto da Cida
de, eraans osamente aguardada pel os estudiosos do Direito Urbanistico e pelos
proprios administradores pois, Ndo SO criou instrumentos inéditos no ordena
mento brasileiro, como também trouxe a regulamentacéo de diversos ingtitutos
condtitucionais que careciam de disciplinalega para serem amplamente difundi-
dos. Dentre esses Ultimos encontra-Se a desapropriacdo sancdo parafins urba-
nisticos, que foi disciplinada pelo art. 8° do Estatuto’, e em cuja diregdo nos
voltamos a partir de agora.

1. FUNQAO SOCIAL DA PROPRIEDADE DA PROPRIEDADE URBANA.

A andise de quaquer instrumento de intervencéo do Estado na proprie-
dade privada, como o é adesapropriacdo e, mais especificamente aquela desti-
nada a reforma urbana, ndo pode prescindir de prévio estudo acerca da carac-
terizac8o dafuncdo socid e de suaevolucéo no Direito.

1.1. FUN(;AO SOCIAL DA PROPRIEDADE. CONSIDERAGOES PRELIMINARES.

A relevanciaconferidaao direito de propriedade néo é uma caracteristica
do estégio atud dacivilizagio. E bem verdade, que em umasociedade capitalis-
tacomo aatual, aquestdo da propriedade dos bens e dos meios de producéo é
indissocidvel do préprio contetido ideoldgico e das formas de opressio e de
concentrac@o de riqueza e poder. No entanto, a0 estudarmos os mais diversos

*“Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o proprietério tenhacumprido
aobrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo, 0 Municipio podera proceder a desapropriagdo do
imovel, com pagamento em titulos da divida publica. § 1° Os titulos da divida publica terdo prévia
aprovagao pelo Senado Federal e seréo resgatados no prazo de até dez anos, em prestagdes anuais, iguais
esucessivas, assegurados o valor real daindenizacdo e osjuros legais de seis por cento ao ano. 8§ 2° O valor
real daindenizacéo: | —refletirdo valor dabase de célculo do IPTU, descontado o montante incorporado
em funcédo de obras realizadas pelo Poder Plblico na &rea onde o mesmo selocaliza apés a notificagédo de
quetrata o § 2° do art. 5° desta Lei; || — ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatorios. § 3° Os titulos de que trata este artigo néo terdo poder liberatério para pagamento de
tributos. § 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de cinco
anos, contado a partir da sua incorporagdo ao patrimonio publico. § 5° O aproveitamento do imével

poderé ser efetivado diretamente pelo Poder Publico ou por meio de alienagdo ou concessao aterceiros,

observando-se, nesses casos, 0 devido procedimento licitatorio. § 6° Ficam mantidas para o adquirente de
imovel nos termos do § 5° as mesmas obrigagdes de parcelamento, edificagdo ou utilizag8o previstas no
art. 5° desta Lei.
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periodos da histéria da Humanidade, deparamo-nos com um dado irrefutavel-
mente presente, qual sga, aimportancia atribuida ao direito de propriedade, o
qua sempre esteve intrinsecamente ligado adivisdo dasociedadeem classesea
detencdo do poder politico e socid.

Contudo, apesar de sua presenca constante, a nogao de propriedade ndo
tem contelido estético, imutavel. Ao contrério, como bem sdientado por José
Carlos de Moraes SALLES, “o direito de propriedade tem sido entendido de
maneira diversa pelos povos, no tempo e no espaco, em razéo das diferencas
existentes entre os sistemas econdmicos, politicos e juridicos que adotaram”®.

Com efeito, anogéo de propriedade evol uiu bastante desde os contornos
gue ostentava no Império Romano até os dias atuais.

De fato, na Roma Antiga, detinha a propriedade caréter absoluto’, o do-
minus soli poderia ndo apenas usar, gozar e dispor da coisa, como também ndo
usar, nd gozar e ndo dispor dela, até mesmo abandonando-a sem utilidade. Na
|dade Média, por seu turno, devido aacentuadaintervencéo do Estado naesfe-
ra patrimonia do individuo, o exercicio do direito de propriedade passou por
profundas restricdes quanto aos caracteres de exclusividade e extenso.

Natentativadeinsurgir-se contraesse model o deintervencéo estatal des-
medida, eclodiu a Revolugéo Francesa e o pensamento libera, cuja Declaracéo
dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789, em seu art. 17, consagrou a
propriedade como inviolave e sagrada, somente permitindo que alguém fosse
dela privado nos casos de manifesta necessidade publica e mediante justa e
préviaindenizacfo.

Durante esse periodo, a caracterizacao da propriedade como direito ab-
soluto parecia ser a nogdo mais coerente, “talhada para garantir um modelo
econdmico e uma consequiente necessidade pratica: a de proteger o individuo
contra o excessivo poder do Estado, permitindo-Ihe o desempenho, totalmente

®SALLES, José Carlosde Moraes. A desapropriagso aluz dadoutrinae dajurisprudéncia. 4. ed., So Paulo:
RT, 2000 p. 82. A esse respeito acrescenta ainda 0 mesmo autor: “em determinada época da vida de um
povo, a propriedade privada é tida como condiggo indispensavel ao progresso social; noutra, submetido
esse mesmo povo aos influxos de um novo sistema econdémico e politico (como o socialismo, por
exemplo), passa o direito de propriedade a ser limitado ou até suprimido, encarado como obstaculo que
emperra a producdo e impede a justa distribuicdo dariqueza’.(SALLES, José Carlos de Moraes, ab cit., p.
87).

" Acercada natureza absol uta ou ndo do direito de propriedade naRomaAntiga, conferir SALLES, op. cit.,
p. 61.
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auténomo, de sua atividade™®. Qualquer interferéncia sobre o direito de propri-
edade somente poderia ser justificada pelo regular exercicio do poder de poli-
cia

Td concepcdo sucumbiu em face da necess dade crescente de harmoni-
zacao entre o direito de propriedade, enquanto exercicio daautonomiadavon-
tade, com o interesse social e com as prioridades de uma sociedade cada vez
mai s divididaentre aguel es poucos que detém grande parte dos bens, e aqueles
gue, ao contrario, N80 possuem riqueza alguma.

Foi entdo que surgiu ateoriadafuncéo socia dapropriedade, idedizada,
dentre outros, por Leon DUGUIT, o qud assm ajudtificava

Pero la propiedad no es um derecho; es umafuncion socid. El propieta:
rio, es decir, & poseedor de unariqueza, tiene, por ee hecho de poseer
estariqueza, una funcidn socid que cumplir; mientras cumple esta mison
sus actos de propietario estén protegidos. S no la cumple o la cumple
ma, s por gemplo no cultiva su tierra o dgaarruinarse su casa, lainter-
vencion de los gobernantes es legitima para obligarle acumplir su funcion
socid de propietario, que consiste en asegurar & empleo de las riquezas
que posee conforme a su destino.’

Ademais, toda a ideologia socia surgida no contexto da Revolugéo In-
dustrial, no século X1 X, refletiu no contetido do direito de propriedade, conver-
gindo para 0 estdgio em que se encontra na atualidade.

Odiretoindividua de propriedade continua protegido. Contudo, passaa
gpresentar uma funcdo socid, qual sga, a de possibilitar o crescimento econé-
mico do Estado, diminuindo as desigualdades sociaiseregionas. A funcdo soci-
a, portanto, delimita o direito de propriedade, condiciona-0 a0 interesse da
sociedade e Ihe confere a definicéo e o contetido.

Assm, anogdo de fungdo socid € parteintegrante do préprio conceito de
propriedade, ndo se confundindo, porém, com os diversos sistemas de limita
¢éo. Estes, como bem diferenciou Jose Afonso da SILVA, “sfo externos ao
direito de propriedade, vinculando smplesmente a atividade do proprietério,

® SUNDFELD, CarlosAri. “Fung&o social dapropriedade’. In DALLARI, Adilson Abreu; FIGUEIREDO,
Lucia Valle (coord.). Temas de Direito Urbanistico. V. 1, Sdo Paulo: RT, 1987, p. 04.

° DUGUIT, Leon. Las Transformaciones generales del Derecho privado desde el Cédigo de Napoledn.
Trad. Carlos G. Posada. 2. ed. Madrid: Beltran, 1920, p. 37.
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interferindo t&o-s6 com o exercicio do direito, e se explicam pela smples aua-
30 do poder de policia™. A funcdo social, ao revés, diz respeito & estrutura
interna do direito mesmo, a propriedade e ao contelido que ela encerra.

Por outro lado, o contelido desta fungéo socia dependerd, como afirma-
do anteriormente, das necess dades e escolhas do proprio ordenamento juridi-
co. A ele assste afaculdade de, submetendo a propriedade aos objetivos soci-
as, fazer emergir certos deveres e obrigagtes consstentes em uma atuacéo
positiva do proprietério para utilizaco do bem em prol da coletividade.

Conseguintemente, 0 descumprimento das imposicOes legais, pelo uso
nocivo ou, Smplesmente, pelo ndo uso, confere ao Poder PUblico o dever de
Ujeitar 0 proprietario a penaidades, dentre as quais a mais dréstica é, sem
dividas, a desapropriacéo.

1.2. AFUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO.

A sujeicdo da propriedade ao interesse publico adentrou no ordenamento
brasileiro por meio daCartade 1934 aqud, em seu art. 113, 8 17, emborasem
fazer expressamencao ao principio da funcdo socid, garantia o direito de pro-
priedade, destacando que 0 seu uso N&o poderiaser exercido em contraposicao
a0 interesse socid ou coletivo™.

A Condtituicdo de 1946, por suavez, também seinspirou no principio em
comento quando da criacdo da, até entdo inédita, modalidade de desapropria-
¢ao por interesse socid, aqual, conforme redacéo que lhefoi dadapela Emenda
n.° 10 de 1962, passou a prever a possibilidade dessa forma expropriatoria
COmMo san¢do ao proprietario rurd que ndo adequiasse a utilizagdo de seu imével
a0 bem-estar socia, assegurando-Ihe, em contrapartida, indenizacéo aser paga
em titulos da divida publica.

YSILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12. ed., S&o Paulo: Malheiros, 1996,
p. 273.

"“Art 113 - A Constituic&o assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais ainviol abilidade dos
direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e a propriedade, nos termos
seguintes: [...] 17) E garantido o direito de propriedade, que n&o podera ser exercido contra o interesse
socia ou coletivo, naforma que a lei determinar. A desapropriagéo por necessidade ou utilidade publica
far-se-anostermosdalei, mediante prévia e justaindenizagdo. Em caso de perigo iminente, como guerra
ou comocdo intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade particul ar até onde o bem
publico o exija, ressalvado o direito aindenizagéo ulterior.”

241




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

A funcéo social da propriedade, de forma gerd, desatrelada do ingtituto
dadesgpropriacao, b foi mencionadaexpressamente pela Constituicdo de 1967,
cujo art. 157, 111, elencou-a como um dos principios da ordem econdmica e
social™.

No entanto, foi somente o Congtituinte de 1988 que tratou de definir o
contetido dafuncéo socia dapropriedade. E o fez ndo sb quanto apropriedade
rurd™ (art. 186), mas, também, quanto ao cumprimento da funcéo socid pela
propriedade urbana (art. 182, §29)*.

1.3. A PROPRIEDADE URBANA E SUA FUNGCAO SOCIAL.

A questdo urbana comegou aganhar relevo nas discussies juridicas gpos
aRevolucdo Indudtrid. Defato, aindustridizacéo impds, a sociedade da época,
profundas dteragbes quanto a distribui¢do populaciona. A0S poucos as pesso-
as foram se fixando nas proximidades das indUgtrias, formando os primeiros
grandes aglomerados urbanos.

A eevacdo da concentracéo populaciond fez, entéo, emergir problemas
tipicos de grandes cidades, como escassez de espagos habitavel's, precariedade
do saneamento e do transporte e elevacdo dos indices de poluicdo. A necessi-
dade de organizar o desenvolvimento e o crescimento urbano e de diminuir o
déficit habitacional, deu ensgjo a criag@o de politicas publicas, redlizadas por
meio do plangamento urbanistico e de normas quanto ao Uso e a ocupacdo do
s0lo, direcionadas as &reas consideradas prioritarias e a solugdo dos problemas
derivados da urbanizacdo moderna.

2« Art 157 - A ordem econdmicatem por fim realizar ajustica social, com base nos seguintes principios:
| - liberdade de iniciativa; |1 - valorizag&o do trabalho como condi¢do da dignidade humana; 111 - funcéo
socia da propriedade; 1V - harmonia e solidariedade entre os fatores de produg&o; V - desenvolvimento
econdémico; VI - represséo ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e 0 aumento arbitrario dos lucros.”

B“Art. 186. A fungdo social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabel ecidos em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento raciona e
adequado; 11 - utilizac8o adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; I11 -
observancia das disposi¢des que regulam as rel agbes de trabal ho; 1V - exploragdo que favorega o bem-estar
dos proprietérios e dos trabalhadores.”

“eArt. 182. A politica de desenvol vimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes geraisfixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢fes sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. [...] 8 2°- A propriedade urbana cumpre suafun¢o social
quando atende as exigéncias fundamentai s de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.” (Constitui-
¢ao da Replblica Federativa do Brasil de 1988).
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Como parte da politica implantada, sfo atribuidas aos proprietarios de
imoveis Stuados nessas areas, certas obrigagtes, que passam aimprimir apro-
priedade urbana significacéo publica especifica. Nao mais se admite 0 ndo uso
doiméve com fins meramente especul ativos ou sua utilizacéo parasatisfacdo de
interesses exclusvamente privados.

Trata-se da submissdo da propriedade urbanaa umafuncéo socia, como
bem sumariado por Antonio Carceller FERNANDEZ:

L os propietarios de toda clase de terrenosy construcciones deberan des-
tinarlos ausos que no resulten incompatibles con @ planeamiento urbanis-
tico y mantenerlos en condiciones de seguridad, salubridad y ornato pU-
blico. Quedaran sujetos iguamente d cumplimiento de las normas sobre
proteccion del medio ambiente y de |os patrimonios arquitectonicosy ar-
queol dgicos y sobre rehabilitacion urbana.™

Degta forma, a fungdo socia da propriedade urbana esta vinculada ao
contetido dessas paliticas de plangjamento e ordenacéo urbana, que so delimi-
tadas e especificadas no denominado plano diretor do Municipio.

2. A ConsrtiTuicAo FEDERAL DE 1988 E A QUESTAO URBANA.

No Brasil, como de resto em todo 0 mundo moderno, o problema da
superlotacéo das grandes cidades sempre preocupou os administradores e es-
tudiosos, que clamavam por normatizacdo e desenvolvimento de politicas publi-
cas nesse sentido. A escassez de moradia e afavelizaco congtituem alguns dos
maiores problemas enfrentados pel os urbanistas brasileiros e, naverdade, cons-
tituem gpenas uma vertente do problema maior que € a mis&ria em que se en-
contra grande parte da populacdo naciond.

A estiagem no Nordeste, bem como a automagéo da producéo agricola,
tém expulsado o homem do campo e o levado em direcéo as cidades, onde
anseiam obter melhores empregos. No entanto, esse “éxodo rura” tem causa-
do, desde a década de 70, o inchaco das capitais brasileiras, as quais, ndo
possuindo infra-estrutura paraabsorver essa popul acdo excedente, marginaliza
a, ensgjando o surgimento das denominadas favelas. Assm € que a congtitucio-

% FERNANDEZ, Antonio Carceller. Introduccién al Derecho Urbanistico. 3. ed., Madrid: Tecnos, 1997,
p.38.

243




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

nalizacdo de normas de direito urbanistico no Pais era mais do que necessaria,
eraimperiosa.

No entanto, ndo obstante o Municipio, enquanto ente da Federacéo, ja
fosse objeto de disciplinamento pelas Congtitui¢ces anteriores, aquestéo urba-
na'® s recebeu regramento constitucional por meio da Carta de 1988, que, de
formainédita, ndo SO repartiu as competéncias legiddtivas e executivas em ma-
téria urbanistica, como também dedicou um capitulo especifico a palitica urba-
na.

2.1. COMPETENCIAS EM MATERIA URBANISTICA.

Em relaco ao direito urbanistico, o Congtituinte de 1988 atribuiu compe-
téncias as trés ingtncias da Federacdo, o que foi bastante salutar porque a
todas elas interessa obter a adegquada ordenacdo do espaco urbano. A princi-
pio, reservou a Unido Federal a competéncia para a edicdo de normas gerais
(art. 24, 1) e das “diretrizes para 0 desenvolvimento urbano” (art. 21, XX),
resguardando aos Estados e ao Didtrito Federal acompeténcia suplementar, por
setratar de competéncia concorrente, nos termos do art. 24, 88 1° e 2°.

Por outro lado, aos Municipios, por serem eles os entes politicos mais
proximas dos problemas e das redidades dos cidadaos, a Constitui co assegu-
rou a competéncia legidativa urbanistica, nostermos do art. 30, inciso |. Asss-
te-lhes, também, o encargo de “promover, no que couber, adequado ordena-
mento territorial, mediante plangamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupagéo do solo urbano” (art. 30, VIII).

A reparticdo de competéncias, nos moldes em que procedida pelo Texto
Condtituciona pétrio, obedece aumadivisio |égicae coerente, em que cabem a
Unio os assuntos de repercussao e interesse naciond, atribuindo, por seu tur-
no, aos Estados e Municipios, 0s assuntos de interesse regiond e loca, confor-
me sdientou Hely Lopes MEIRELLES:

[...] competem & Uni&o o estabelecimento do Plano Nacional de Urba-
nismo e as imposi ¢oes de normas gerais de Urbanismo que assegurem

** Na verdade, o urbanismo transcende os limites estritos do Municipio, pois, conforme nos ensina Hely
LopesMeirelles, “[...] prescreve imp8e normas de desenvolvimento, de funcionalidade, de conforto e de
estética da cidade, e planifica suas adjacéncias, racionalizando o uso do solo, ordenando o tragado urbano,
coordenando o sistemaviario e controlando as construcées que vao compor o agregado humano, aurbe”.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 12. ed., S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 483.
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a0 pais a unidade de principios essenciais a integracdo e ao desenvolvi-
mento nacionais, dentro do regime federativo, mas que permitam aflexi-
bilidade das normas de adaptacdo das normas de adaptacdo dos Esta
dos-membros e Municipios para atendimento das peculiaridades regio-
naiselocals, no uso de suas autonomias politico-adminigtrativas (CF, arts.
21, XX, 24 e 8§, c/c arts. 25 e 30, VI, €182)."

2.2. A POLITICAURBANA.

Consoante ressaltado em péaginas anteriores, a politica urbanistica tem
por escopo ordenar 0 meio urbano, propiciando condi¢des adequadas de habi-
tacdo, trabalho, recreacéo e circulacdo humana. Assm é que a Condtituicéo
Federa de 1988 disciplinaa politicanacional de expansio urbana, cujo objetivo
€ a ordenacdo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a
garantia do bem-estar de seus habitantes (art. 182, caput) e, cujo insrumento
de implantagéo € o plano diretor (art. 182, § 19).

Por outro lado, 0 § 2° do mesmo art. 182 define o contetido da funcéo
socid a ser cumprida pela propriedade urbana, remetendo-a as exigéncias de
ordenacdo expressas no plano diretor.

Paraimplantacdo da politicaingtituida pel os dispositivos citados, o Cons-
tituinte conferiu a0 Municipio instrumentos para compelir o proprietario do solo
urbano n&o edificado, subutilizado ou néo utilizado, apromover o seu adequado
aproveitamento. Desae modo, de acordo com o art. 182, 8§ 4°, poderaimpor-
Ihe o parcelamento ou edificacdo compulsorios e, sucessivamente, o IPTU pro-
gressivo no tempo. Se, contudo, ainda assm persigtir 0 descumprimento da
funcdo socid atribuida ao imovel, podera determinar a respectiva desapropria:
¢a0, cujo pagamento serd redizado em “titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuais, iguals e sucessvas, assegurados o valor red dainde-
nizacdo e osjuroslegais’ (art. 182, § 4°, 111).

Daandise das prescrigdes congtitucionai s acerca da questéo urbanistica,
uma primeiraconclusdo restaevidente: anecessidade de edicdo deumale fede-
ral (no exercicio da competéncia definida no art. 24, | da CF/88), ndo apenas
parafixar as diretrizes gerais referidas no caput do art. 182, mas também para

" MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 491.
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regulamentar a utilizacdo dosinstrumentos ingtituidos pelo parégrafo 4° do mes-
mo artigo.

A imprescindibilidade da edi¢do damencionada normafederd foi, deini-
cio, questionada por aguns autores, os quais degavam que o Poder Publico
Municipa poderia, fundamentando-se unicamente no preceito do art. 182, §4°,
vaer-se dos instrumentos mencionados, ainda que néo houvesse le federd re-
gulamentando-os. Nesse sentido posicionavam-se Carlos Ari SUNDFELD™,
bem como Vitor Rolf LAUBE, o qua justificava sua posic2o:

“Todavia, vaendo-se de umainterpretacdo sitematica do Texto Congti-
tucional, de logo se percebe que afdta dessa normafederal ndo congtitui
oObice a aplicacdo da desapropriacéo ‘para fins de reforma urbana , ja
gue, com base no artigo 30, Il, combinado com o artigo 24, § 39, 1,
poderd o Municipio, valendo-se de sua competéncia suplementar, regular
amatéria[..]*

No entanto, tal posicdo restou ultrapassada tendo em vista a edicéo da
Le n.°10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade.

3. O EsTATUTO DA CIDADE.

Atendendo aos reclamos dos urbanistas e dos administradores munici-
pais, apos 12 anos de tramitacdo, foi editado o Estatuto da Cidade, alel federa
de diretrizes de politica urbana exigida pelo art. 182 do Texto Congtituciona
para regulamentacéo e implantacéo de seus dispositivos, e cuja inspiracéo é
atribuida ao direito urbanistico de paises como Espanha, Portugd e Itdia

Trata-se, de certo, de diplomainovador, cujo objeto, conforme estatuido
pelo paragrafo Unico, do art. 1°, congtitui o estabel ecimento de “normas de or-
dem publicaeinteresse socia que regulam o uso da propriedade urbanaem prol
do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadéos, bem como do
equilibrio ambiental”. Dispde ainda, em seu art. 2°, acerca dos objetivos da
politica urbana no sentido de ordenacéo do desenvolvimento das fungdes soci-

8 SUNDFELD, Carlos Ari. Desapropriacéo. SAO PAULO: RT, 1990

¥ LAUBE, Vitor Rolf. Desapropriacéio Urbanistica. Revista de Informacéo L egislativa, Brasilia, v. 29, n.
114, p. 205/229, abr./jun. 1992, p.227.
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aisdacidade e da propriedade urbana, de acordo com as diretrizes que estabe-
lece.

O Edtatuto da Cidade “nasce em meio a grande polémica, propria dos
textos que introduzem limitagdes ao exercicio de direitos individuais, ensgando
(uestionamentos acerca da constituci onalidade de vérios de seus dispositivos™.
Sem embargo, néo se restringe a regulamentar os instrumentos indtituidos pela
Carta Magna como o parcelamento e edificacdo compulsdrios, o IPTU pro-
gressivo e a desapropriacdo, dispde também acerca de indtitutos até entdo iné-
ditos no direito urbanistico brasileiro, como os direitos de superficie (arts. 21 a
23) e de preempcdo (arts. 24 a 27), e aoutorga onerosa do direito de construir
(arts. 28 a31).

Com efeito, € mister destacar que, ndo obstante aLe n. © 10.257/2001
sgjade sumaimportancia paraaimplantacdo da politica urbana, dguns de seus
ingitutos, para serem plenamente gplicavels, ainda necessitam de regulamenta
¢ao, mediante a edicéo do respectivo plano diretor e, posteriormente, de leis
epecificas, ambos de competéncia do ente municipd.

3.1. OEstatuto bA CIDADEEOS INSTRUMENTO S CONSTITUCIONAIS DE POLITI -
CA URBANA.

Consoante referenciado, o Estatuto da Cidade tratou de regulamentar os
instrumentos criados pela Constituicdo para adequacéo da propriedade urbana
néo edificada, subutilizada ou ndo utilizada, a fun¢do socid fixada pelo plano
diretor de cada Municipio, disciplinando o procedimento que pode culminar na
desapropriacdo para fins urbanisticos.

3.2. PARCELAMENTO, EDIFICAGAO OU UTILIZAGAO COMPULSORIOS.

O art. 5.° do Estatuto repete aprevisdo congtitucional deimposi¢éo com-
pul sbriado parcelamento, da edificacdo ou da utilizacdo ao imove urbano, situ-
ado em areaincluidano plano diretor, descumpridor de suafuncéo socia. Note-
se, porém, que“ emboraa Congtituicao refira-se, tdo-somente, a0 parcel amento
e aedificacd compul sorios, 0 Estatuto da Cidade agregou também a‘ utilizagéo

® COSTA, ReginaHelena. “ O Estatuto da Cidade e os novos instrumentos da politica urbana’. Revistade
Direito Imobiliario, Sdo Paulo, v. 24, n. 51, jul./dez . 2001, p. 81.
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compulsdria”**. Ta acréscimo foi elogidvel, pois se ndo houvesse apossibilida:
de deimposi¢céo dautilizaggo, como determinar que um imove jaedificado para
os fins previstos no plano diretor, mas que estivesse abandonado pelo proprie-
tério, pudesse ser parcelado ou edificado? Logicamente, 0 mais adequado é
impor sua efetiva utilizacéo.

O Egtatuto conceituou unicamente 0 imével subutilizado, definindo-ono 8
1°do art. 5°, como aguel e cujo gproveitamento sgainferior ao minimo definido
no plano diretor. N&o seria real mente necessario caracterizar o imove néo edi-
ficado ou 0 ndo utilizado, cujos conceitos decorrem da prépria interpretacéo
literd.

Quanto ao seu procedimento, determing, em linhas gerais, que o proprie-
tario deimével remisso seranotificado para cumprir suaobrigacao, apresentan-
do projeto nesse sentido em prazo ndo inferior aum ano e, apds aprovacdo do
projeto, disporade, no minimo, doisanos parainiciar asobras. Acrescentaque
anotificacdo deve ser averbada no cartério de registro de iméveis parafins de
conhecimento de terceiros, bem como que a transmissao do iméve por ato
inter vivos ou causa mortis posterior a notificagéo transfere as obrigacoes,
sem interrupcao de quaisguer prazos.

3.3. IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO.

Mantendo-seinerte o proprietario, mesmo gpos as condigdes e 0s prazos
concedidos, assiste ao Poder Piblico Municipa aimposicao de sancdes admi-
nigtrativas, escalonadas e sucessvas, sendo aprimeradeasaaplicacdo do IPTU
progressivo no tempo.

A progressividade do |PTU?, nesse caso, dar-se-4 mediante a mgjora-
¢ao anual de suadiquota, cujo vaor serafixado por lei municipa e ndo excede-
raaduas vezes o vaor referente ap ano anterior, respeitada a diquota méxima
de 15% (art. 7°, 8 19). Além disso, o art. 7° do Estatuto determing, ainda, que a
progressividade sera mantida por um periodo de 5 anos. No entanto, acrescen-

? COSTA, Regina Helena. Ob. Cit., p. 87.

* Note-se que, conforme dispde o art. 156, § 1°, |, da CF/88, o IPTU pode apresentar aliquotas progres-
sivas também em raz&o do valor do imével, com o que ndo se confunde a progressividade previstano art.
182, 84°, 1l, do Texto Constitucional. Aquele preceito autoriza o aumento da aliquota em fungdo do
aumento da base de célculo do imposto (progressividade fiscal), enquanto que este artigo em comento
disciplinaa progressividade em func¢éo do tempo, como sang&o pelo descumprimento da fungéo social da
propriedade urbana (progressividade extra-fiscal).
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taque, se aobrigacéo de parcdar, edificar ou utilizar ndo for atendida no quin-
quénio legd, o Municipio mantera a cobranca da exacéo pela diquota méaxima,
até que sgaadimplidaa obrigacao™ (art. 7°, § 2°), podendo, se preferir, valer-
se da desgpropriacdo do imovel, nos termos do art. 8°, do mesmo diploma

legd.
4, DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA URBANA.

A desapropriacéo €, indubitavel mente, aformamais dragticade interven-
¢ao do Estado na propriedade privada. Constitui-se natransferéncia compul so-
riade um bem, daesferapatrimonia do particular, parao dominio estatal, o qual
poderg, ainda, em casos excepcionals, atribui-lo a outrem. De qualquer sorte,
sempre sera o expropriado ressarcido pela privacao patrimonia sofrida, medi-
ante pagamento de indenizagéo.

Por ser medida extremamente invasiva, a desapropriacdo sO podera ser
utilizada pelo Poder PUblico em casos previamente definidos pelo legidador, 0s
quais, no Brasil, enquadram-se nas hipoteses de necessidade ou utilidade publi-
cas (Decreto-lei n.2 3365/41) einteresse socia (Lei n.° 4.132/62)>.

Assm, no dizer de Cdso Antonio Bandeirade MELLO:

A luz do Direito Positivo brasileiro, desapropriagio se define como o
procedimento através do qual o Poder Publico, fundado em necessidade
publica, utilidade publica ou interesse socia, compul soriamente despoja
aguém de um bem certo, normamente adquirindo-o para s, em caréter
originério, medianteindenizacdo prévia, jusae pagavel em dinheiro, sdvo
no caso de certos imévels urbanos ou rurais, em que, por estarem em
desacordo com a funcdo socia legamente caracterizada para des, ain-

# Os dispositivos contidos nos 88 1° e 2° do art. 7° do Estatuto tém gerado certa discusso doutrinria posto
que alguns, como Maria Helena Costa (Instrumentos Tributérios para a Implementagdo da Politica
Urbana. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentériosa L ei
Federal 10.257/2001, Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 111) sustentam o caréter confiscatério de uma
aliquota de 15%, bem como da manutengdo por prazo superior a 5 anos dessa aliquota maxima. Ha
autores, porém, que fundamentando-se no carater sancionatério e na funcdo extrafiscal do IPTU nesse
caso, entendem-no perfeitamente constitucional . Nesse sentido, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de.
Comentérios: arts. 4°. a 8.° In: MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando dias Menezes de (coord.).
Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001: Comenté&rios. S&o Paulo: RT, 2002, p. 63.

* Acerca da caracterizagio dos conceitos de necessidade ou utilidade publicas e interesse social, consulte-
se MELLO, Celso Anténio Bandeirade. Curso de Direito Administrativo. 15. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 735.
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denizacéo far-se-a4 em titulos da divida publica, resgatavels em parcelas
anuais e sucessivas, preservado seu valor red .

No ambito da intervencdo urbanigtica, a desapropriacdo também é es-

sencid para a execucdo de paliticas de desenvolvimento e ordenagéo urbana,
adém de ser importante instrumento no combate a retencdo especulativa e a0
déficit habitaciona . Nessas hipoteses, € entdo denominada peladoutrina* desa-
propriacdo urbanistica’ ou “desapropriacdo para fins de reforma urbana’ .

No direito dienigena, principamente em paises como Espanha, Itdia,

Francae Portugal, em que o direito urbanistico € bastante avancado em relacéo
a0 direito urbanistico pétrio, adesgpropriacdo urbanisticagozade regimejuridi-
co proprio, diferenciado daguel e adotado para os casos gerais.

Assm € que, na Espanha, por exemplo, amatériaé disciplinada pdalLey

dd Sudoaqud:

[...] acabd definitivamente com las pretensiones unificadoras del régimen
expropriatorio d insertar la expropiacion como umapiezamésa sarvicio
de um sistema ingpirado em unos principios propios, sustancidmente di-

vergentes de los de la LEF que, desde esse momento, quedo relegada a
um pape secundario, limitada a integrar las lagunas de la Ley urbanigtica
en |os casos concretos en que ésta le llamase en su auxilio.”

E o artigo 206 da L S espanhola estabel ece os fundamentos de aplicacéo

da expropriacéo no ambito urbanistico:

Por incumplimiento de lafuncion socia de lapropiedad, como sisemade
gecucion dd planeamiento, como medio para la gecucion de los Sste
mas generalesy delas donacioneslocaes previgasenlosplaneso parala
obtencion anticipalda del suelo necesario para estos fines, como instru-

mento parala congtitucion o ampliacion de patrimonios publicos de sueo
y como mecanismo parala obtencion de terrenos destinados en € plane-

amiento alaconstruccién de viviendas de proteccion oficia 0 aotrosusos
declarados expresamente de interés social.”’

» MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Op. cit., p. 735.

% ENTERRIA, Eduardo Garcia; e FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo.
Cuarta Edicion, Madrid: Civitas, 1996, p. 339-340.

7 ENTERRIA, Eduardo Garcia, FERNANDEZ, Toméas-Ramén, op. cit., p. 340.
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No direito brasileiro, consoante asseverado no item 3 deste trabaho, a
producéo e a Sstematizacdo legidativa em matéria urbanistica ainda séo muito
recentes eincipientes, de modo que adesapropriacdo urbanisticando apresenta
caracteres individudizadores em rel acéo a desapropriacdo comum, o que seria
extremamente aconsdhavel, tendo em vista 0 escopo especifico de sua inter-
vencao na organizacdo do espaco urbano. O Estatuto da Cidade é, sem dlvi-
das, um primeiro passo em direcdo a um regramento especifico nesse sentido.
Contudo, vale ressdtar que disciplina a matéria unicamente em um artigo e so-
mente se refere a hipotese de descumprimento da funcdo socia da propriedade
urbana, aqua, como ressdtado na L S espanhola, ndo condtitui a tnica hipdtese
de desapropriacéo de imdveis urbanos.

Com efeito, no Brasil, apropriedade urbana pode ser objeto de desapro-
priagéo como qual quer outro bem de propriedade privada. No entanto, 0 nosso
ordenamento juridico constituciona prevé dois tipos de desapropriacdo parao
imovel urbano. Inicia mente, dispde a Cartade 1988 acerca dadesapropriacio
comum, como sendo aquela decorrente de necessidade ou utilidade pablicaou
interesse socid e ressarcida mediante indenizacdo prévia, justa e em dinheiro,
prevista nos arts. 5.°, XXIV, e 182, § 3.°, ambos da Congtitui¢do Federal. A
segunda hipotese congtituciond diz repeito adenominadadesapropriacio-san-
¢ao, que “é aquela destinada a punir 0 ndo cumprimento de obrigacdo ou 6nus
urbanistico imposto ao proprietério de terrenos urbanos’*®. Este caso tem carég
ter sancionatério porque, como pendidade pelo descumprimento de um dever
urbanistico, o Poder PUblico desapropriara o imovel remisso e impor-lhe-a o
pagamento mediante titulos especiais da divida publica resgataveis em parcelas
anuais e sucessivas”. Tal modalidade de desapropriacio urbanistica esta pre-
vista no art. 182, § 4.5 111, do Texto Condtituciona e no art. 8°, da L& n.°
10.257/2001, o Estatuto da Cidade, e € 0 objeto do nosso estudo a partir deste
momento.

4.1. OsJETO.

Consoante se depreende da andlise dos preceitos normativos constantes
do art. 182, 8§ 4.% 111, da CF/88, e do art. 8. do Estatuto da Cidade, a desa-
propriacéo aqui estudada e denominada pela doutrina “desapropriacéo para

B SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12. ed., S80 Paulo: Malheiros, 1996,
p. 749.

» Acerca da diferenciagio entre desapropriagdo comum e desapropriagdo-sanc&o, consultar MELLO,
Celso Anténio Bandeira de, op. cit., p.735.
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fins dereformaurband’, tem por objeto 0 solo urbano. No entanto, ndo é qud-
quer imove urbano que podera ser objeto do procedimento expropriatorio ai
disciplinado. A esse respeito, oportuna a adverténcia de Edilson Pereira NO-
BRE JUNIOR:

Faz-se preciso que setrate de imével inserido em &readeimitadano pla-
no diretor do respectivo Municipio. Alfim, terd que sereferir asolo urba
Nno gque néo estga edificado, ou estgja subutilizado, ou ndo utilizado. Em
suma, h& que se cuidar de imével ndo adequadamente aproveitado.™

Degtarte, como visto em linhas anteriores, essa hipétese de desapropria-
¢a0 condlitui uma san¢do impogta ao proprietéario que, titular de imével situado
em area urbanaaque o plano diretor atribui certa obrigacdo, quedou-se inerte.
O seu “fato gerador” consubstancia-se, destaforma, unicamente no descumpri-
mento de dever ou 6nus urbanigtico. N&o hd, portanto, exclusio dos iméveis
publicos pertencentes aos demais entes paliticos, e pessoas adminigtrativas, 0s
quais, umavez remissos em relacdo ao aproveitamento urbanistico e ndo afeta
dosaumafinalidade publica, podem perfeitamente se sujeitar a desapropriacéo
em comento™,

4.2. COMPETENCIA EXPROPRIATORIA.

Consoante enunciado no caput do art. 8.°, do Estatuto da Cidade, a
competéncia para promogao dessa espécie expropriatéria é aribuidaao Muni-
cipio. No entanto, tal competénciando |he é privativa, sendo certo que o Didtrito
Federdl, por forga do art. 32, § 1.9, da Congtitui¢do da Republica, detém as
mesmas competéncias que sao proprias do ente municipal.

Didgenes GASPARINI® ressdlta que antes da edicdo do Estatuto da
Cidade havia certadiscussdo doutrinaria acerca da extensio ao Digtrito Federa
da competéncia em foco, informando que alguns autores, como Celso Ribeiro
Bastos, entendiam que, ndo obstante o disposto no art. 32, § 1°, da Constitui-

® NOBRE JR., Edilson Pereira. Desapropriagio para fins de reforma urbana. Revista de Informagio
Legislativa, Brasilia, v. 39, n. 156, out./dez. 2002, p. 83.

* NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 84.

¥ GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo, 7. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 654.
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¢80, acompeténcia era privativado Municipio. Porém, o debate perdeu funda:
mento em face da prescri¢do do art. 51, daL e n.° 10.527/2001, no sentido de
se gplicar ao Digtrito Federal as digposi¢ies legais referentes ao ente municipa.

Feitaessa adverténciainicia, € mister ressdtar, ainda, que aexisténciade
competéncia privativa do Municipio e do Digtrito Federd para a matéria néo
significa, conforme adverte Edilson Pereira NOBRE JUNIOR™, que estjam a
Unido e os Estados impedidos de expropriar imévels urbanos por interesse so-
cid. Ao contréario, poderdo fazé-lo. No entanto, se assm desgjarem proceder,
deverdo obedecer as exigéncias do art. 5.°, XXIV, da CF/88, mediante paga-
mento de indenizacdo prévia, justa e em dinheiro e se adaptando as hipdteses
dosincisos|, IV aVIll, daLe& n.°4.132/62.

Por outro lado, consoante ressaltado anteriormente, a desapropriacdo
em foco n&o € o Unico meio de que digpde 0 Municipio para expropriacéo de
imoveis urbanos. Como bem sdlientado por José Afonso da SILVA **, a desa-
propriacéo de tais bens pode ter por objetivo ainda a execucgéo de planos de
urbanizacgo. Nesse caso, por ndo ter cardter sancionatdrio, o ressarcimento do
proprietario é redizado mediante pagamento de indenizacdo justa, préviae em
dinheiro e se fundamenta nos casos de utilidade ou necessidade pablicaou inte-
resse socid, disciplinados, respectivamente, no Decreto-lei n.° 3.365/41 e na
Lel n.°4.132/62.

Ainda no tocante a competéncia municipal para proceder a desapropria-
cdo parafins de reformaurbana, € mister destacar a existéncia de certa discus-
Sa0 no ambito doutrinério acerca da configuracéo ou ndo da discricionariedade
da competéncia do ente municipa, ao qua seria atribuida a “faculdade’ de,
apGs 0 decurso da cobrangado IPTU progressivo por 5 anos, optar entre man-
ter tal exacdo, nos termos do art. 7.°, § 2.° ou efetivar a desapropriacdo. H&
gquem entendaquetal atribuico condgtiria, em verdade, em um poder-dever do
Municipio e néo mera faculdade. Filiam-se a primeira posi¢cdo Fernando Dias
Menezesde ALMEIDA* e ClévisBEZNOS™, afirmando esse que o dispositi-

® NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 84.

¥ SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, 2 ed. rev.e atual., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p.
358.

*® ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Comentarios: arts. 4°. a8.2. In: MEDAUAR, Odete; ALMEI-
DA, Fernando dias Menezes de (coord.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001: Comentérios.
S&o Paulo: RT, 2002, p. 69.

% BEZNOS, Clévis. Desapropriagdo em Nome da Politica Urbana. In: DALLARI, Adilson Abreu; FER-

RAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentariosal ei Federal 10.257/2001, S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 130.
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VO mencionado “ estabel ece uma faculdade ao Municipio no que tange a desa-
propriacdo, vez que utiliza o termo ‘ poderd, e néo ‘deverd”. E judifica-se:

Essa faculdade se explica, vez que ostitulos que se congtituem na moeda
do pagamento da desapropriacdo dependem de prévia aprovacdo do
Senado Federa, o que retira das méos do Municipio a decisio plena
sobre a efetivacdo das desapropriacoes.

Em sentido oposto, entendendo configurar verdadeiro dever, Maria He-
lena COSTA dfirma

Ademais, adiccio lega parece deixar transparecer que e trata de uma
competéncia discricionaria, cabendo ao Poder Executivo avaiar da con-
veniénciae daoportunidade de efetivar-se tal desapropriacéo. No entan-
to, se assm se entender, ensgar-se-4ao Municipio adotar indefinidamen-
te o IPTU progressivo, incorrendo na incongtitucionaidade apontada.
Estamos, em verdade, diante de auténtico poder-dever, umavez esgota
dos 0s instrumentos para aimplementaczo da politica urbana..]*".

Entendemos defensavels ambas as posigdes. De fato, sendo necessriaa
prévia autorizacdo do Senado Federd para emissio dos titulos ensgadores da
desapropriacdo, o Municipio néo poderia, aprincipio, ficar obrigado a€efetivar a
expropriacdo se 0 Senado ndo conferir tal autorizacdo. De seu turno, a cobran-
ca indefinida do IPTU pela aiquota méxima de 15% parece mesmo deixar o
caraer meramente sancionatdrio paraadquirir felgdes nitidamente confiscatori-
as. No entanto, 0 mais coerente, supomos, ainda € esse segundo entendimento,
desde que acrescido das ponderactes de Clovis BEZNOS. Ou sgja, umavez
autorizada a emissao de titulos municipais pelo Senado, 0 Municipio tem o po-
der-dever de aplicar o art. 8.°, do Estatuto da Cidade.

4.3. PRESSUPOSTOS.
A espécie expropriatéria em comento ndo pode ser efetuada de forma

deatdria pelo Municipio. Alguns pressupostos s20 exigidos pela doutrinacomo

¥ COSTA, ReginaHelena. “ O Estatuto da Cidade e os novos instrumentos da politica urbana’. In Revista
de Direito Imobiliario, Sdo Paulo, v. 24, n. 51, jul./dez. 2001, p. 94.
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pré-requisitos para suaadogdo. O primeiro deles, requisito constituciona, con-
ddia na edicéo de le federd disciplinadora da matéria. Esse requisito ja foi
atendido com aentradaem vigor daLe n.° 10.527/2001, le disciplinadoradas
diretrizes gerais sobre politica urbana

E imprescindivel, também, aexisténcia de um plano diretor, o qual, edita-
do pelo Municipio nos termos da competéncia atribuidapela Lel Fundamentd,
deverd “peculiarizar as necessidades de urbanificacéo existentes em concreto,
impondo-se maiores ou menores exigéncias, cujo descumprimento configura a
subutilizaggo ou ndo-utilizacio dos iméveis urbanos™. A prévia existéncia de
plano diretor éimprescindivel paraque o Poder Pablico municipa possatilizar-
se da desapropriacao parareformaurbana, aindaque possuamenosde vinte mil
habitantes. E o que dispde o art. 41, 111 do Estatuto da Cidade.

Alguns autores entendem ser necessaria ainda a promulgacdo de umallei
municipa de caréter concreto, dém do plano diretor, aqua determinara, con-
forme o caso, 0 parcelamento, aedificacdo ou a utilizacdo de solo urbano subu-
tilizado ou néo utilizado™. Posicionando-se de forma diversa, ha doutrinadores
qu?Oentendem que tal delimitacéo pode ser redlizada pelo proprio plano dire-
tor™.

Por fim, antes de viabilizar a desapropriacao, € necessario 0 exaurimento
de todas as medidas previstas como precedentes pelo diploma, consstentes na
determinacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compuldrias e, suces-
sSvamente, naimposicao de IPTU progressivo no tempo por mais de 5 ancs.

4.4. INDENIZAGAO.

E pressuposto de qual quer hipotese de desapropriagio, seja ela urbanis-
tica ou tradiciona, o ressarcimento do expropriado, mediante pagamento de
indenizacdo. Conforme ressdtado anteriormente, aregra geral, contida no art.
5.2 XXIV, daLe Maior, éde que essadesapropriacdo sgjajusta, préviae paga
em dinheiro.

Porém, quando se trata de desgpropriagdo por descumprimento de fun-
¢ao socia, a chamada desapropriacdo-sancao, a indenizacéo estara ujeitaa

¥ BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 126.
¥ BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 129.

“ Nesse sentido, NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 84.

255




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

peculiaridades, exatamente pelo cardter sancionatdrio ostentado. Assim € que
aguns ordenamentos juridicos, como o espanhol, optaram por conferir aindeni-
zacao valor menor que o de mercado. Outros, como 0 portugués, no qua se
espelhou o legidador pétrio nessa parte, a san¢do consiste no pagamento medi-
ante titulos especiais da divida publica.

No Brasil, o Condtituinte adotou a sistemética de pagamento integralmen-
te realizado mediante titulos da divida publica. Deste modo, acrescentao 8 1.°,
do art. 8.9, do Edtatuto, quetaistitulos deverdo ser previamente aprovados pelo
Senado Federa e seréo resgatéveis no prazo maximo de 10 (dez) anos, por
meio de parcelas anuais e sucessivas, sendo-lhe assegurado o valor redl.

Ademais, relativamente aos titulos emitidos para ressarcimento da desa-
propriacdo, dispde aindao 8 3.%, do art. 8.°, que néo terdo eles poder liberato-
rio para pagamento de tributos, ou sga, sendo os titulos emitidos para paga
mento parcelado de indenizacdo, aqueles ainda ndo vencidos ndo poderdo ser
utilizados para pagamento de tributos em atraso™.

Por outro lado, 0 § 2.° do mesmo art. 8°, gerou certa pelgja doutrinéria,
pois, a0 inves de Uutilizar os termos “prévia e justa’, consagrados para a desa
propriacéo tradiciond, referiu-se unicamente ao “vaor red daindenizac&o’, o
que levou aguns doutrinadores a supor que, para a desapropriacdo urbanistica
sancionatdria, estariam afastados os requisitos de anterioridede e justicada in-
denizacdo.

Acerca da possibilidade de o pagamento da indenizacéo ndo anteceder a
perda da propriedade, a questdo parece ser menos tormentosa de modo que,
entendemos como o Edilson Pereira NOBRE JUNIOR, segundo o qua “na
espécie em comento, ndo ha garantia de que aindenizacéo sgaprévia. Poderd,
portanto, o legidador estabel ecer que amutacdo dominia no registroimobiliario
se dé antes de quitado o valor do ressarcimento devido ao proprietario™.

No que tange ajusticadaindenizacéo, durante certo tempo, havia doutri-
nadores que supunham estar af astada a exigéncia de indenizagéo em valor justo

“! Sobre esta quest&o afirma Regis Fernandes de OLIVEIRA que* as parcel as vencidas e caso néo resgatadas
pelo Poder Publico, evidentemente que adquirem poder liberatério, pelo s ndo pagamento no tempo”
(OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Comentérios ao Estatuto da Cidade. Sao Paulo: RT, 2002, p. 49). No
entanto, trata-se de matéria controvertida na jurisprudéncia, cujo deslinde dependera de cada caso.

“ Op. cit., p. 85. Porém, adverte o referido autor: “Havendo, no entanto, omiss3o legal nesse sentido,
forcosa aincidéncia do art. 29 do Decreto-lei 3.365/41, na condigéo de norma genérica a disciplinar a
matéria, estabelecendo que a imissdo definitiva na posse, juntamente com a transcricdo no registro
imobiliario, somente ocorrerd com o pagamento da indenizagéo, ou consignagdo de seu prego.”
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por ter o Congtituinte, bem como o legidador de 2001, utilizado a expresséo
“vaor red”. Entretanto, também discussio resta esvaziada de fundamen-

tos. Em verdade, naatudidade, amaior parte dos autores perfilha-se no sentido
inverso. Clévis BEZNOS®, por exemplo, conclui que “o desapropriado j& é
suficientemente sancionado pelo fato de néo receber aindenizacéo préviae em
dinheiro, mas Sm em parcelas anuais, em aé dez anos, em titulos que ndo se
prestam sequer como meio de pagamento de tributos’. Acrescenta que da de-

sapropriacéo parafins de reformaagréria, que tem amesma natureza sanciona

toria, ndo foi excluida a indenizacdo em vaor justo, ndo havendo, portanto,
“razéo juridica para o discrimen em idéntica Stuacdo de descumprimento da
funcio social da propriedade’™.

No mesmo sentido posiciona-se Edilson Pereira NOBRE JUNIOR:

Dai decorre, portanto, que, na ponderacdo das vertentes exegéticas a
disputar a primazia do significado do que se deva depreender por ‘valor

red’, o primado tocara aquela que se incline pelajusteza daindenizaco,

até porque, em caso de suposta lacuna no texto do art. 182, 8§49, 111, da
Condtituicao Federd, afranquiadajustareparacéo ao expropriado hade
ser inferida como direito fundamenta implicito (art. 5°, 8 2°, CF), resul-

tante go regime e dos principios inerentes ao estado Democrético de Di-

reito.

De quaquer sorte, ainda que ndo congte do texto lega expressareferén-
ciaao vaor justo daindenizacdo, somente aduzindo ao valor red, temos que 0s
entender como sinbnimos, sendo certo que, mesmo em setratando de desapro-
priacdo-sancdo, a indenizacdo ha de ser justa e corresponder ao valor integral
do bem, pois o carater sancionatorio advém da propria privacao da proprieda-
de, como também do pagamento mediante titulos da divida publica.

Uma vez concluindo que o “vaor red da indenizagdo” afina-se com o
conceito de*justaindenizacao”, parece-nosincongtituciona o dispositivo conti-
dono art. 8.5 8 2, I, do Estatuto da Cidade, segundo o qua “o vaor dainde-
nizac2o refletira a base de caculo do IPTU [...]”. Com €efeito, nem sempre o

“ BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 132.
“BEZNOS, Clovis, op. cit., p. 133.

“ NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 85.
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vaor dabase de clculo do IPTU traduz, com precisdo, o valor de mercado de
um bem, n&o havendo como atrelar-Ihe a fixacdo da indenizacéo, sob pena de
ndo estar conferindo ao iméve seu justo vaor, quando o valor vend for superior
aquele apurado para fins de cobranca da exaco referida. Nesse sentido, bas-
tante € ucidativo é o posicionamento de Edilson PereiraNOBRE JUNIOR que,
pugnando pelaincongtituciondidade do dispositivo suprareferido, assm sema
nifesta

N&o teria visto maiores problemas se perfilhado o critério do vaor de
mercado, porquanto esse condiz com a perda a ser suportada pelo pro-
prietério e, portanto, habil para o fim a que busca a garantia da justa
indenizacéo. Contrariamente se tem quando eeto, como limite insuper&
vel dacompensacdo, um valor abstrato, muitas vezes distanciado, napré
tica, da avaiacéo atud do imével, como se tem com a escolha do vaor
vend do iméve, congtante nos cadastros municipais para fins de cobran-
cado IPTU, namaioria das vezes desatualizado e, até mesmo, irred.*

Crelo que o preceito em comento resultade inspiracéo no modelo dalL ey
del Suelo espanhola, aqual, conforme congta de andlise anterior, atrelao vaor
da indenizac® a0 vaor fiscd®’. No entanto, repita-se, naguele ordenamento
juridico aindenizacdo ndo h& de corresponder avaor justo, 0 que ndo pode ser
concebido no modelo pétrio™.

O dispositivo do inciso |, do paragrafo segundo, em sua partefind, esta
belece, ainda, que sera descontado do montante indenizatério, o vaor incorpo-
rado ao bem em razéo de obras redlizadas pelo Poder PUblico na area onde o

“ NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 86.

* No sistema espanhol o valor da indenizag&o n&o é o valor de mercado. Consoante ensina Garcia de
ENTERRIA, “la base de cédlculo es, pues, siempre el valor fiscal [...], como para el valor urbanistico
(aplicable a suelo urbanizable una vez urbanizado y adquirido, por lo tanto, po sus titulares el derecho al
aprovechamiento urbanistico), que se fijara por aplicacion a aprovechamiento adquirido del valor bésico
unitario de repercusion establecido por la Administracion tributaria para cada poligono, corregido en
funcién de la concreta situacion de |os terrenos dentro de éste (art. 53). (ENTERRIA, Eduardo Garcia;
FERNANDEZ, Toméas-Ramon, op. cit. P. 350.

* Ainda a esse respeito, interessante € a lig&o de Fernando Dias Menezes de Almeida, para quem o inciso
I, ao dispor que o valor daindenizagao “refletird o valor da base de célculo do IPTU”, quis apenas sugerir
um parametro. Segundo ele, “isso significaque o valor daindenizagao levard em consideragdo o valor da
base de célculo do IPTU; e ndo que o valor daindenizagéo sera 0 mesmo que o valor da base de calculo do
IPTU”. (ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., p. 73.)
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mesmo e locdiza. Comentando o preceito, Clovis BEZNOS, suscita suaim-
propriedade, afirmando:

Com €feito, td previsdo nada mais configura que uma contribuicdo de
melhorig; portanto, tributo que somente pode ser cobrado como tal medi-
ante aedicdo dele especificaoriundada pessoa politicadele beneficiaria,
gue obedeca a uma série de requisitos previstos nos arts. 81 e 82 do
Caodigo Tributério Naciona™.

No entanto, o desconto constitui, em verdade, forma de o Poder Pablico
ressarcir-se de dispéndios por deredizado e geradores de valorizacdo em imo-
vel cujo proprietario ndo esta sequer cumprindo os 6nus a ee incumbido. Por-
tanto, adequa-se as diretrizes gerais de palitica urbana. Nesse sentido, posicio-
na-se Fernando Dias Menezes de ALMEIDA:

N&o parece ser regrainjusta ou violadora da isonomia.

Em primeiro lugar, o proprietario est sofrendo sancéo por ndo fazer sua
propriedade cumprir a fungdo socid. Aliés, de estara plenamente ciente
disso, por forca da notificacéo. E vale sempre lembrar que todas essas
sancles podem ser evitadas caso 0 proprietario cumpra em tempo sua
obrigacao.

Em segundo lugar, no mesmo periodo em que 0 municipio serabeneficia-
do com a cobranca de IPTU sobre base de cdculo valorizada, o propri-
et&rio podera ser beneficiado se vender um imével vaorizado.™

Oinciso Il do mesmo 8§ 2°, do art. 8.°, exclui ainda, do quantumindeni-
zatorio, os lucros cessantes e 0s juros compensatorios.

Acerca dos lucros cessantes, por certo que ndo hd como serem desin-
cluidos, pois, se o proprietario esta sendo penalizado exatamente por ndo estar
conferindo ao seu iméve o aproveitamento decorrente do cumprimento de sua
funcéo socid, ndo hacomo sefaar em lucros que poderiam ter Sido obtidos néo
fosse a expropriaczo. Eis a posicio majoritéria entre os doutrinadores™.

“ BEZNOS, Clovis, op. cit., p. 134.
* ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., 74.
5! Nesse sentido, conferir ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., 75 e NOBRE JUNIOR, Edilson

Pereira, op. cit., p. 86. Em sentido contréario, entendendo inconstitucional aexclusao dos lucros cessantes
do valor daindenizagdo, BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 134.
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Questéo mais tormentosa é areferente aincidéncia dos juros compensa:
torios. Segundo ensinamento de Celso Antdnio Bandeira de MELLO®, juros
compensatorios sao devidos ao expropriado como compensacdo pelaperdada
posse. Tém, entdo, o objetivo de compensar a perda da renda que poderiater
auferido o proprietario e que ndo o fez em razéo da privacdo ab initio daposse
do bem.

Embora alguns autores entendam que a “imissio antecipada na posse,
anterior a efetivacdo da desgpropriacdo, que implique sua perda antecipada
havera de ser compensada pelo pagamento de juros compensatérios’, susci-
tando aincongtitucionalidade do dispositivo referido, parece-me mais acertada
a posicao dagueles que entendem sua exclusdo condizente com o regime da
desapropriacdo-sancéo. De fato, se 0 imével ndo estava sendo utilizado ou o
uso que Ihe era atribuido contrariava o plano diretor, ndo h&d como suscitar a
existéncia de renda a ser compensada. Nesses termos, lucidativa € alicdo de
Edilson Pereira NOBRE JUNIOR, que ressdta:

Assim, considerando-se que, na expropriacdo para reforma urbana, a
despeito de suaindenizac@o encontrar-se jungida ao imperativo de juste-

za, ndo se impde sgja prévia, razéo pelaqua o seu ndo pagamento inte-

gra, quando da imissdo na posse, ndo ensgja compensacao em prol do
proprietério.>

Assm, somente seréo devidos ao expropriado os jurcs legals de 6% ao
ano paraatualizacéo do vaor dostitul os, e 0s juros moratorios, também de 6%
a0 ano, nos termos da Simula n.° 70 do STJ e incidentes, desde o trénsito em
julgado, sobre adiferencaobtidaentre o vaor daindenizagéo e aquel e ofertado.

4.5. DESTINACAO DO BEM EXPROPRIADO.

A questdo referente a destinacéo deferida ao bem apds a efetivacdo da
retirada compul sdriado imovel do patriménio do ex-proprietério, é disciplinada
pelo Estatuto da Cidade nos 88 4.°a 6.2, do art. 8.°. Nessamatériatransparece

*MELLO, Celso Antonio Bandeira de, op. cit., p. 729.
*® BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 135.

* NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 87.
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uma das vérias particul aridades da desapropriacéo parareforma urbanaem re-

lacdo & desapropriaczo tradiciond. E que nestas, via de regra, 0 bem passa a
integrar o patrimdnio do ente expropriante, enquanto que naguelas, embora o
imével possa permanecer em poder do Municipio que o utilizarade acordo com
sua funcéo socia, aregra gera € que hga uma transferéncia a terceiros, aos
quais ser atribuida a obrigacéo urbanigtica

Dedtarte, 0 8§ 4.° do dispositivo mencionado determina que o Municipio
tera o prazo de 5 (cinco) anos para proceder ao adequado aproveitamento do
imével, prazo a ser contado a partir de suaincorporacdo ao patrimonio publico.
E 0 8 5.° por seu turno, dispondo acerca das formas de aproveitamento do
bem, faculta ao ente municipa procedé-lo diretamente, ou por meio de diena
CA0 OU concessao a terceiros, obedecendo-se, nesse caso, ao respectivo pro-
cedimento licitatorio.

Do cotejo desses dispositivos extrai-se que, apés a efetivacdo da desa-
propriacdo, 0 Municipio tem um prazo para dar a0 bem a destinacéo que lhe
impde o plano diretor e daqua o0 ex-proprietario estava remisso, ou sga, para
efetuar o parcelamento, aedificacao ou a utilizacdo compul sorios. Poderaainda
o Poder Publico optar por transferi-lo aterceiros. De qualquer sorte, ndo efetu-
ando o adequado aproveitamento dentro do prazo estipulado, o préprio Estatu-
to da Cidade imp&e ao administrador municipa as penas daimprobidade admi-
nistrativa, conforme preceituado no art. 52, 11.

O preceito do referido 85° € sem dividas, importante instrumento paraa
moralidade do procedimento expropriatdrio e para o desenvolvimento daorde-
nacdo urbana, pois fixaao Municipio prazo pararedizar o gproveitamento cuja
omissao, por parte do expropriado, deu ensgo a desapropriacéo. Exaltando
suaimportancia, Fernando Dias Menezesde ALMEIDA afirmaque“ seriainad-
missivel que o imovel fosse retirado forgosamente do proprietario, em virtude
do descumprimento da funcdo socia da propriedade, e que tal funcdo socia
continuasse N&o sendo atendida estando o imével sob o dominio municipa”®.

Por seu turno, adquirindo o iméve por aienacdo ou concessan, o benefi-
ciario passard a ser o responsavel pelo cumprimento daquelas obrigacdes im-
postas ao bem no plano diretor e constantes do art. 5.° do Estatuto.

N&o fixaale, como fez em relacéo ao gproveitamento direto pelo Muni-
cipio, prazo parao cumprimento das obrigactes que |he assi stem. Nesse aspec-

* ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., p. 78.
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to, conforme advertem Edilson PeréiraNOBRE JUNIOR™ e ClévisBEZNOS”
cabera a0 Poder Publico estipular um prazo no préprio editd licitatorio e no
contrato aquisitivo ou de concessdo, que constitua verdadeira condicéo resolu-
tiva Desta forma, ndo cumprido o prazo, o bem retornaria imediatamente ao
Municipio, sem necessidade de obediéncia dos prazos dos arts. 5.° € 6.°. N&o
constando, porém, do ato tal condig&o, ndo restard outra aternativa ao Poder
Municipal sendo aguardar 0 decurso de um ano para apresentacao de projeto,
outro, parainicio das obras e, posteriormente, a aplicaco por cinco anos do
IPTU progressivo.

Por fim, ainda no que se refere a destinacéo do bem expropriado, impor-
tante discussio doutrin&ia tem sido travada em torno da possibilidade ou néo
de visdumbrar nesses casos de desapropriacdo parareforma urbana, o ingtituto
da retrocesséo. Este, consoante ensinamento do professor Celso Anténio Ban-
deira de MELLO, “em sentido técnico préprio, € um direito real, o do ex-
profgrietério de reaver o bem expropriado, mas ndo preposto afinalidade publi-
ca™”.

No caso de desapropriacéo parareformaurbana, poderiamos vidumbrar
hip6tese de retrocessao para o caso de 0 Municipio, assumindo a obrigacéo de
proceder diretamente 0 gproveitamento do imoével expropriado, ndo a cumpra
dentro do prazo fixado pelo art. 8.°, § 4.2 do Estatuto. Seria entéo o caso de
conferir ao ex-propriet&rio o direito de preferéncia para aquisicéo de tal bem,
pois, consoante ensina Fernando Dias Menezes de ALMEIDA:

Ainda que se trate de desapropriacdo-sancdo, ndo ha porque se concluir
de modo diverso: se tanto o antigo proprietério (expropriado) quanto o
Poder Publico expropriante descumprem a obrigacao, é preferivel que o
imovel retorne ao expropriado, em respeito ao direito congtituciona de
propriedade.”

Acercadaretrocessao nadesapropriacéo em foco, duas questbes devemn
aindaser discutidas. A primeiraélevantadapor Edilson PereiraNOBRE JUNI-

* NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 88.
¥ BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 135.
¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de, op. cit., p. 760.

* ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., p. 79.
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OR ediz respeito apossibilidade de exercer 0 ex-proprietério aretrocessdo nos
casos em que 0 Municipio, ao invés de cumprir diretamente as obrigagdes de-
correntes da funcdo socid, atribui tal encargo ao terceiro, o qua mantém-se
inerte. Segundo agquele professor, a inadmissdo da retrocessio nesses casos
poderia configurar desvio de finalidade. Séo suas paavras.

No particular da transferéncia do imével aterceiro, poder-se-a, caso 0
Municipio ndo atue com o cuidado necessario, inerente a fiscalizacéo do
adequado aproveitamento do bem, restar caracterizado, no mundo féti-
co, desvio de findidade, em virtude da indevida permanéncia do bem
com aquele. E que seterd, sem causajuridica, expropriagio em beneficio
de interesse privado [...].%

Com efeito, aretrocessio nesse caso também se impde em vista damo-
ralidade adminigtrativa e do respeito a protegcdo congtituciona da propriedade
privada. No entanto, somente mediante andlise do caso concreto, sera adequa
do faar de suared utilidade, ndo obstante, repita-se, sgja a providéncia mais
justa

Uma segunda questéo cuja discusséo ainda ndo foi solvida, refere-se &
hipdtese de o Poder Publico Municipa, expropriando um imdvel por descum-
primento da obrigacdo de adequacéo a fungdo socia imposta no plano diretor,
ao final do prazo de 5 anos (art. 8°, § 4° do Estatuto), ndo |he da a destinacéo
determinada pelo plangiamento urbano, mas, confere-lhe destinagdo também
de interesse social ou utilidade pUblica (como nos demais casos de desapropri-
acao urbanistica contidos no Decreto-lei n.° 3.365/41 e na Lei n.° 4.132/62).
Entendemos que, também nesse caso, teria o expropriado direito de retroces-
S80.

Com relacdo a desgpropriacao tradicional, a doutrina naciond e estran-
geira costuma entender que, sendo conferido ao bem expropriado destino que
atenda a0 interesse publico, ainda que diverso daquele parao qua o imovd foi
expropriado, n&o ha direito de retrocessio®. No entanto, em se tratando de
desapropriacdo parareforma urbana essa orientacdo merece ser vistacom cer-
tareserva, pois, como se sabe, nas outras modalidades de desapropriacdo ur-

® NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 88.

® Nesse sentido, MELLO, Celso Antonio Bandeira de, op. cit., p. 771.
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banigtica, 0 pagamento da indenizaco é efetuado em dinheiro e ndo em titulos
da divida publica e uma dteracéo de destinacéo como a aqui aventada, pode
estar encobrindo uma tentativa do Poder PUblico municipal de eximir-se do pa-
gamento em dinheiro e protelar o ressarcimento do expropriado, medianteemis-
S20 detitulos pablicos.

4.6. PROCEDIMENTO EXPROPRIATORIO.

Conforme ressdtado no item 5.1., a desgpropriacdo urbanistica ainda
Nao possui UM regramento especifico, como em outros paises. Desse modo,
somente dispomos do art. 8.° do Estatuto da Cidade o qual, no entanto, ainda
carece de maior regulamentacdo. Fata, por exemplo, norma disciplinando o
procedimento judicid aser adotado pelo ente municipal paraimplementacéo da
expropriagdo em caso de discordancia do expropriado com o valor ofertado.

Nesse digpasio, 0 mais coerente €, sem dividas, autilizacéo dalL el Gera
de Desapropriages, 0 Decreto-lei n.° 3.365/41, por regular procedimento mais
assemelhado ao da desapropriacdo para fins de reforma urbana®™.

CoNCLUSOES: A INAPLICABILIDADE PRATICA DA DESAPROPRIAGCAO PARA REFOR-
MA URBANA.

O advento do Estatuto da Cidade, indubitavel mente, trouxe avangos nun-
caantes alcancados no Direito Urbanistico Brasileiro, o qual desde a Condtitui-
¢ao Federal de 1988 clamava por mais destague e regulamentacéo adequada.
Defato, tanto osingtitutosinéditos, como aqueles ja constantes do Texto Cons-
tituciona, visam a conformar a estrutura hoje existente nas grandes cidades ao
plangamento e a ordenacao do solo urbano, reduzindo os entraves causados
por problemas como déficit habitaciona e a consequiente favdizacdo, aém de
questdes referentes ainfra-estrutura e a0 meio ambiente.

E certo, também, que dentre os meios de que dispde hoje o Poder Pabli-
co paraimplementacéo de sua politicaurbana, o procedimento expropriatério é
0 mais dragtico, porquanto impde ao particular a efetiva perda de seu bem.
Porém, diante de casos como anecessidade premente de regul arizacdo popul a

® No mesmo sentido, NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 84. Em sentido diverso, entendo que deve
ser aplicavel o procedimento ordinario em face do art. 271 do Cédigo de Processo Civil (BEZNOS,
Clovis, op. cit., p. 135).
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ciond e o combate a acumulagéo de bens com fins meramente especulativos,
além das hipoteses de s mples ordenacdo urbana, a desapropriacdo serg, clara-
mente, o indrumento mais eficaz a servico do efetivo cumprimento da funcéo
socid da propriedade urbana. Mesmo em paises onde a palitica urbana é bas-
tante desenvolvida, como na Espanha, o ingtituto da desapropriacéo tem impor-
tancia crucid paraaconformacdo da propriedade privada ao plangamento ur-
bano.

No entanto, ndo obstante os avancos efetuados pel o Estatuto da Cidade,
0 regime da desgpropriacéo para reforma urbanistica existente atual mente, res-
tringe cons deravel mente sua aplicabilidade aos casos concretos de descumpri-
mento da funcéo socid da propriedade urbana.

Um primeiro entrave a sua utilizacdo consubstancia-se na necessdade de
prévia producdo legidativa e de adogdo de procedimento preliminar, quanto a
obrigacao de apresentacdo de projeto e posterior imposicdo do IPTU progres-
svo. Defato, verifica-se que, antes de se utilizar da desapropriacéo em comen-
to, 0 Municipio devera editar plano diretor e, depois, lei especifica determinan-
do o parcelamento, a edificacéo ou a utilizacdo compulsorios. Deverg, entéo,
notificar o proprietério para apresentar projeto em até um ano e, depois, aguar-
dar outros dois anos para o inicio das obras. Desatendida a obrigago dentro
desses prazos, deveraimpor acobrancado IPTU progressivo ho tempo por, no
minimo, cinco anos. SO entdo, restando ainda inerte o proprietario, poderd o
ente municipa efetuar a desapropriacéo do bem.

Maria SylviaZandla Di PIETRO, verificando td Stuacéo, critica-a, &fir-
mando que “sem considerar 0s prazos para aprovacao do plano diretor edale
especifica, 0s demais prazos previstos no Edtatuto da Cidade estdo a indicar
que o decreto de desapropriacdo ndo poderd ser expedido antes do transcurso
de aproximadamente oito anos™®.

Outro obstaculo a sua aplicacdo reside no fato de que o Condtituinte vin-
culou a emissao de titulos da divida pablica municipa a prévia autorizacdo do
Senado Federal e este, por suavez, editou a Resolucéo n.° 78, de 01/07/1998,
que vedou aos Municipios a emissao de titulos da divida publica, salvo para
financiamento do principal de suas obrigaces existentes representadas por
espécie detitulo, até dezembro de 2010. Assm, os Municipios estéo impossibi-

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 16. ed., S&0 Paulo: Atlas, 2003, p. 155.
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12. ed., Sao Paulo: Malheiros, 1996.
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Iitados1 de emitir titul os paraafinalidade da desgpropriacdo por pelo menos sete
anos ™.

De tudo que foi demonstrado e comentado nesse trabaho, verificase
que sb o tempo dira se adesapropriacdo parareformaurbana sera efetivamente
adotada pel os adminstradores muni cipai s como parte deimplementacéo do pla-
nejamento urbano indtituido pelo plano diretor.

A principio, somente gpds 0 transcurso de aproximadamente 10 anos
poderemos nos deparar com algum caso de desgpropriacdo por descumpri-
mento da funcdo socid da propriedade privada. Ta previsio é, defato, lamen-
tavel, tendo em vista o papd que esse ingtituto poderia apresentar na solucéo
dos problemas habitacionai s enfrentados hoje por todas as grandes cidades bra-
dleras.

No entanto, é imprescindivel, ainda, umamaior regulamentacéo do ingti-
tuto com vistasainibir administiradoresinescrupul osos de utilizarem-se dadesa-
propriacao como formade retaliacdo politica, ou mesmo como ingrumento para
privilegiar seus gpaziguados.
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SUBSIDIARIEDADE E PARCERIA:
O TERCEIRO SETOR
(ASORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL)

Luciana de Medeir os Fernandes
Mestre e Doutoranda em Direito Publico pela UFPE
Professora Universitaria

“Um povo no qual ndo ha nenhum habito de acdo espontanea em
prol do interesse coletivo — que costuma esperar que 0 governo 0 comande
e 0 empurre em todos 0s assuntos que envolvem o interesse coletivo —um
povo que espera gque o governo faca por eletudo, afora aquilo que é ques-
tdo de simples habito e rotina, tal povo sb consegue desenvolver metade
das suas faculdades; a educacéo desse povo é falha em um dos seus ele-
mentos mais importantes.”

(STUART MILL, John. Principios de Economia Politica com Algu-
mas de suas Aplicacdes a Filosofia Social. Trad. Barauna, Jodo. Sdo Pau-
lo: Editora Nova Cultural, 1996, val. 11, p. 520)

Suméario: Introducdo: Asrazdes para a reforma do Estado ad-
ministrante e 0os novos principios de regéncia da Administracéo PuU-
blica 1. Atese da coordenacdo: subsidiariedade e parceria. O Tercei-
ro Setor. 2. Antecedentes. 2.1. Um pouco de Direito Comparado: o
concerto social nos Estados Unidos. 2.2. No Brasil: as entidades de
utilidade publica e de fins filantr &picos e 0s servicos sociais auténo-
mos. 3. Asorganizagbes sociais (Lei n°9.637, de 15.05.1998). 3.1.Con-
ceito, natureza juridica e caracteristicas. 3.2. Processos de qualifica-
cao e desqualificagdo. 3.3. Estruturacdo e atuacdo.3.4. O contrato
de gestéo e as incumbéncias do Estado. 3.5. Formas de controle. 4.
As organizacfes da sociedade civil de interesse publico (Lei n°9.790,
de 23.03.1999). 4.1. Definicao. 4.2. Procedimentos. 4.3. O termo de
parceria. Conclusdo: Uma sintese dos pontos criticos. Bibliografia.
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INTRODUCAO: ASRAZOES PARA A REFORMA DO ESTADO ADMINISTRANTE EOS
NOVO S PRINCIPIOSDE REGENCIA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA.

Analisar o temareformado Estado passa necessariamente pela compre-
ensdo dos model os de organizacéo politica moderna que se buscou dterar, ou,
dito de outro modo, pela perscrutacdo da evolugao — expressdo esta emprega
dasem qualquer cargava orativa, mas gpenas designando, neutralmente, o pro-
cesso de transformacao — das formas e das medidas de atuacdo do Estado.
Essa verificacdo se impde com vidas a percepcdo da transmudacdo estatal em
todos os seus meandros, com a identificacdo das suas causas, das deficiéncias
que se pretedeu corrigir, dos mecaniSmos que se procurou implementar, do per-
fil de administracéo amejado, das conseqiéncias derivadas das dteracles, das
fahas e digtorcles renitentes, das perspectivas de melhoramento. Nesse senti-
do, convém observar que o Estado que, hodiernamente, se engendra— denomi-
nado de Estado Subsidiario — € associado, no enredo do Estado minimo, a
rejeicéo do modelo do Welfare State, do Estado providéncia-interventor, que,
por suavez, foi gestado parafazer frente ainsuficiénciado Estado libera, sendo
este, no encadeamento para o passado, concebido em opos ¢&o ao regime ab-
olutisa

O liberdismo remonta ao século XVII. Condgtituiu-se na base ideol 6gica
das sublevagbes contra o absol utismo e o mercantilismo na Europa, manifestan-
do-se como liberdismo palitico e como liberdismo econdmico. “Faa-se numa
eraliberal, ndo apenas porque nesse periodo toma-se consciéncia daliberdade
como vaor supremo davidaindividua e socid, mastambém porque aliberdade
€ categoria geradora que explica todo um conjunto de comportamentos politi-
cos e sodias intimamente relacionados entre 5™

No contexto econdmico, preconizava-sealivreiniciativae alivre concor-
réncia, de modo que ao Estado era vedado interferir na economia, exceto para
proteger e estimular esse sstemade liberdades. Tratava-se unicamente do Esta
do guardi&o dolaissezfaire, laissez passer. Aoindividuo se conferiaapossbi-
lidade de agir e decidir, namedida em que a €le se reconhecia a capacidade de
acancar, por S mesmo Ou em associagdo com outros homens — associacionis-
mo — a satisfacdo de suas necessidades, o progresso econdmico esocid. Adam

"MATTEUCCI, Nicola. “Liberalismo”. In BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola & PASQUINO,
Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. Varriale, Carmen et a. 11aed. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1998, p. 690 (vol. II).
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SMITH, um dos maiorestedricos do liberalismo econdmico, asseveravaque o
soberano fica totamente desonerado de um dever que, se e tentar cumprir,
sempre o0 deverd expor ainimeras decepcles e para obrigacdo ndo have-
riajamais sabedoria ou conhecimento humano que bastassem: a obrigacdo de
superintender a atividade das pessoas particulares e de orienté-las para as ocu-
pacOes mais condizentes com o interesse da sociedade’. E ainda: “Segundo o
sstemada liberdade natural, ao soberano cabem apenas trés deveres; trés de-
veres por certo de grande relevancia, mas Smples einteligiveis ao entendimento
comum: primeiro, o dever de proteger asociedade contraaviolénciaeainvasio
de outros paises independentes; segundo, o dever de proteger, na medida do
possivel, cadamembro dasociedade contraainjusticae aopressdo de qua quer
outro membro damesma, ou sga, 0 dever deimplantar umaadministraco judi-
cid exata; eterceiro, o dever de criar e manter certas obras e ingtitui¢oes publi-
cas que jamais agum individuo ou pequeno contingente de individuos poderéo
ter interesse em criar e manter, jaque o lucro jamais poderia compensar o gasto
de um individuo ou de um pequeno contingente de individuos, embora muitas
vezzeﬁ €le possa até compensar em maior grau 0 gasto de uma grande socieda
de™.

Naesferapalitica, o liberdismo manifestou-se como garantiados valores
liberdade e propriedade, através da restricdo aos poderes do Estado, com a
consolidacdo da democracia representativa e da separacdo de poderes (LO-
CKE’ e MONTESQUIEU®). O liberalismo, como reacio ao Estado absolutis-
ta, fundava-se na liberdade de discussio e exercitacéo pelos individuos e pela
comunidade das diretri zes orientadoras do destino davidasocia, politicae eco-
ndmica (autogoverno da sociedade civil), bem como na edificacéo de um con-
junto de instrumentos que permitissem controlar as ingt@ncias governamentals,

2SMITH, Adam. A Riquezadas Nagfes. Trad. Baralina, L uiz Jo&o. S&o Paulo: EditoraNova Cultural, 1996,
pp. 169/170 (vol. I1).

® LOCKE, John. Dois Tratados sobre o Governo. Trad. Fischer, Julio. S3o Paulo: Martins Fontes, 1998.
“Tanto o poder absoluto e arbitréario como o governo sem leis e estabelecidas e fixas ndo podem ser
compativeis com os fins da sociedade e do governo” (p. 508). “... a sociedade politica conserva perpetu-
amente um poder supremo de salvaguardar-se das tentativas e propositos de qualquer pessoa, mesmo de
seus proprios legisladores, sempre que estes sejam tolos e perversos o bastante para conceber e levar a
cabo planos contrérios as liberdades e propriedades de seus suditos” (pp. 518/519).

* MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad. Murachco, Cristina. S&0 Paulo: Martins Fontes, 1996.
“Para que ndo se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposi¢ao das coisas, 0 poder limite o poder.
Uma constituicdo pode ser tal que ninguém seja obrigado a fazer as coisas a que alei ndo obriga e a ndo
fazer aquelas que alei permite” (pp. 166/167).
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sgja através da edicdo de uma Constituicao, produzida por ingtitui¢oes repre-
sentativas, sgja pelo delineamento limitador das &reas destinadas a atuagéo es-
tatal.

O Egado liberd, assm, caracterizava-se peo ndo intervencionismo. “O
Estado que governamelhor é aquele que governamenos’. Poder-se-ia afirmar
condgtir e numainstancia secundaria de atuacao, destinada unicamente a gar
rantir o exercicio das capacidades individuais de acéo e direcdo, dos direitos
individuais, civis e poaliticos, encontrando-se, destarte, o Estado liberal, sob con-
trole por parte dosindividuos. Deveriaassumir uma posturando interferente, na
medida em que o progresso socid e econdmico seriaimanente a efetivacéo da
liberdade dos sujeitos sociais.

O liberalismo, cacado na pregacdo radica do individuaismo e da livre
competicdo, contudo, cooperou grandemente para o estabelecimento de uma
desigualdade profundaentre os atores sociais. Realmente, ndo se pode olvidar a
monopolizacdo de setores da economia, com afaéncia daidéia do automético
equilibrio que se estabel eceria entre 0s agentes econdmicos (racionalidade es-
pontéanea), bem como ndo se pode desconsiderar o depauperamente crescente
da classe trabahadora, abandonada a regulacéo fixada unilateralmente pelos
detentores dos mei os de producéo, sem a participacéo do Estado, fazendo com
quealiberdade consagrada pelo Estado liberal fosse conferidafeicéo meramen-
teforma. Acrescam-se, ata contextura, as varias crises que se verificaram nos
Sstemas capitaistas de cunho liberd. A quebra da Bolsa de Nova lorque, as
recessdes pds-guerra, a grande instabilidade desse momento historico, contri-
buiram paraainvocacéo dafigurado Estado agente, com o questionamente dos
bases sobre as quais se sustentava o modelo liberd. NicolaMATTEUCCI &fir-
ma que “o Liberdismo lutara fundamentalmente pelas liberdades de (isto €, de
religido, de palavra, deimprensa, de reunido, de associacao, de participacéo no
poder poalitico, de iniciativa econdmica para o individuo), e conseqiientemente
reivindicaraando interferéncia por parte do Estado e agarantiaparaestes direi-
tosindividuais, civis e politicos. O enfoque atua é orientado para as liberdades
do ou da (isto €, da necessidade, do medo, da ignorancia) e para aingir essas
findidadesimplicitas nal dgicauniversdigtado Liberaismo renunciou-se ao dogma
da ndo-intervencéo do Estado na vida econdmica e socia”®. Por conseguinte,

® BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica: a Filosofia Politica e as Ligbes dos Cléssicos. Org. por
Bovero, Michelangelo. Trad. Por Versiani, Daniela Beccaccia. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p.226.

®* MATTEUCCI, Nicola. “Liberalismo”. In BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola & PASQUINO,

Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. Varriale, Carmen et a. 11aed. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1998, pp. 702/703 (vol. I1).
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foi concebido o Estado socid, também designado de Estado de Bem-Estar ede
Estado Providéncia

O Egtado socid identificou-se pelo fato de que o Estado passou adirigir
inUmeros setores da economia, com vidtas a garantir seu equilibrio e mesmo a
Suamanutencao. A intervencéo estata multiplicou-se paraconsubstanciar-seem
interferéncia participativa, diretiva e indutiva’. Demai's disso, centrou-se na Po-
litica de Bem-Estar Socid, iniciadaem 1880, na Alemanha, por meio daqua o
Estado objetivava atenuar as desiguadades sociais produzidas pelo liberdismo,
através da determinacdo da instrucdo obrigatdria, no campo educaciona, bem
como daassuncdo pelo Estado da previdéncia socia, no ambito da seguridade,
ao lado da progressiva tributacéo, na seara das financas publicas, além da defi-
ni¢ao de outras medidas de amparo aosdesvalidos. “ A preocupacdo maior des-
locarse daliberdade para aigualdade™. De outro lado, o Estado agente-inter-
ventor também se mostrou hecessario em face do surgimento de varios organis-
moas internacionais, como 0 Fundo Monetério Internaciond, e da assinatura de
acordos internacionals, a exemplo do GATT — aud Organizacdo Mundia do
Comeércio —, que, por suas conseqiiéncias, imporiam reflexos na seara interna
dos Estados, exigindo destes maior poder de comando das relagdes econdmi-
cas.

Desse panorama — de reconhecimento da necessidade do Estado assis-
tencid, associado aprotecdo do bem comum —emergiu um Estado intumescido,
cujas fungdes foram enormemente ampliadas. Segundo MariaSylviaZandlaDI
PIETRO, vérias foram as atitudes adotadas pelo Estado: “a. dgumas atribui-
cOesforam assumidas pel o Estado como servicos publicos, entrando nacatego-
ria de servicos publicos comerciais, indudtriais e socias, para desempenhar es-
Ses SerVigos, 0 Estado passou a criar maior nimero de empresas etatais e fun-
dacOes; b. outras atividades, também de natureza econdmica, 0 Estado deixou

"V. GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constitui¢io de 1988. 4a ed.rev.atual. So Paulo:
Malheiros, 1998, p. 122.

®DI PIETRO, MariaSylviaZanella. Parcerias naAdministragdo Publica: Concess3o, Permissio, franquia,
Terceirizag8o e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 20. Interessantes, quanto a essa questao
da relagdo entre liberdade e igualdade, sdo as discrepancias entre as doutrinas de Benjamin CONSTANT
(“oliberalismo contraa democraciad’) e Alexis de TOCQUEVILLE (“ademocracialiberal™), o primeiro
apregoando o triunfo daindividualidade sobre a autoridade estatal e sobre as massas, e 0 segundo vendo no
associacionismo uma forma de garantir o desenvolvimento da igualdade combinada com a liberdade.
Especificamente, v. CHATELET, Francois, DUHAMEL, Olivier & PISIER-KOUCHNER, Evelyne.
Historias dasdéias Politicas. Trad. Coutinho, Carlos Nelson. Rio de Janeiro: Jorge Zahr Editor, 2000, pp.
105/114. A referéncia orafeitatem relevancia, porquanto sera posteriormente retomada, quando forem
enfocadas as idéias de colaboragdo e parceria.
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nainiciativaprivada, mas passou aexercé-las atitulo deintervenco no dominio
econdmico, por meio de sociedades de economia mista, empresas publicas e
outras empresas Sob controle acionario do Estado; c. finalmente, outras tivida

des, 0 Estado nem definiu como servigo publico nem passou aexercer atitulo de
intervencao no dominio econdmico; ele as deixou nainicidiva privadae limitou-

se afomenté-las por consideré-las de interesse para a coletividade. Desenvol-

ve-se, entdo, o fomento como uma atividade adminigrativa de incentivo ainici-

ativa privada de interesse publico. O Estado fomenta a iniciativa privada por
diferentes meios, como os honorificos (prémios, recompensas, titulos e men-

¢Bes honrosas), os juridicos (outorga de rivilégios préprios do Poder Publico,
gue outras entidades ndo tém) e os econdmicos (auxilios, subvengdes, financia:

mentos, isencdes fiscai's, desapropriacdes por interesse socidl etc.)”®. A mend-

onada autora redlca, ainda, 0 processo de aargamento do poder de policia
edtatdl.

A dilatacéo sofrida pelo Estado € apontada como causa das trincas vis-
lumbradas na sua estrutura, principa mente no respeitante as suas pretendidas
eficiénciae economicidade. Também éindicada como motivo paraumacrise de
legitimidade correspondente a crescente atuacéo normativa do Poder Executi-
vo, em detrimento das fungdes tipicas do Poder Legidativo. Afirma-se que tan-
tas foram as responsabilidades assumidas pel o Estado, muitas das quais sequer
abrangidas pelo conceito de interesse publico, que o ente estatal Ndo conseguiu
desempenhar todas elas a contento, mostrando-se como aparelho excessiva
mente burocrético (procedimentos complexos e demorados), dispendioso (in-
suficiénciados recursos destinados as atividades estatai's), ineficiente (improfici-
éncia quantitativa e quaitativa) e restritivo (exautoracéo da capacidade contri-
butiva de outros agentes sociais). A grandiosidade do Estado agigantou o déficit
publico, adistingéo entre Estado e sociedade civil foi se desvanecendo, aampli-
tude do Estado gerou apatia politica nos cidadaos, que, de participantes (suje -
tos aivos), passaram a pedintes do que améguina estatd |hes poderia of erecer
(paterndismo), o volume dos gastos publicos deu ensanchas a licenciosidade
com o dinheiro publico. O Poder Executivo targido, com ramificagdes em todos
0s setores davida socia e econdmica, com poder de regulamentacéo expandi-
do, fez, ademais, desacreditar os principios da legdidade e da separacéo de
poderes.

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizag8o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 21/22.
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Foi em oposicéo ao Estado de Bem-Estar, em situagéo falimentar, que se
projetou, o Estado neoliberal ou também denominado Estado Minimo*™®, unica-
mente responsavel pela estabilidade da moeda. Segundo o Consenso de Wa:
shington, ao (Neo) Estado caberia proceder as seguintesreformas. “1) disciplina
fiscd paradiminacéo do déficit publico; 2) mudancadas prioridadesem relacéo
as despesas publicas, com a superacdo dos subsidios; 3) reforma tributéria,
mediante auniversaizaco dos contribuintes e 0 aumento dosimpostos; 4) ado-
¢ao detaxas dejuros positivas; 5) determinacéo dataxade cambio pelo merca
do; 6) liberaizacdo do comércio exterior; 7) extincao de restrigdes para osin-
vestimos diretos; 8) privatizacdo das empresas publicas; 9) desregulacéo das
atividades produtivas, e 10) ampliagéo da seguranca patrimonia, por meio do
fortalecimento do direito & propriedade’**. Postulou-se, assm, a retomada das
politicas de ndo intervencao, areducdo do tamanho do Estado, com alimitacdo
de sua interferéncia no campo econdmico, que ndo lhe seria proprio, com a
privatizacdo dos setores ndo relacionados a atividade tipicamente estatal, bem
como com a redefinicéo do seu papel, promovendo-se a passagem do Estado
provedor, tido por lasso, ao Estado austero, com fungdes resumidas ao aconse-
Ihamento e a orientacdo. Pode-se afirmar que o neoliberalismo manifestou-se
como liberalismo recrudescido.

O enxugamento da méguina estatal, contudo, passou a conviver, agum
tempo depois, com poaliticas de incremento da participacdo popular nas deci-
sdes e no controle do Estado. Cuida-se do decaimento da separacéo rigida
entre o publico e o privado, com a consegliente gproximacdo entre Estado e
sociedade civil, néo mais concebidos como reciprocamente excludentes, mas
como compartes, com a substitui¢do das relagdes de comando pelo relaciona
mento dia ogado e complementar. Desenha-se, hodiernamente, no embate entre
intervencionismo eminimalismo edatd, 0 Estado subsdi&io. NicolaMATTEUC-
Cl resume:

O Liberalismo, fiel a sua vocacgao antiutilitarista, segundo a qual ndo
se deve destruir o espirito livre do homem para alimentar o corpo,

° Reputado, por alguns doutrinadores, como “0 mais extenso que se pode justificar”, diante mesmo da
diversidade (de interesses, objetivos, formas de vida) inerente as pessoas e as comunidades que elas
formam. Segundo, NOZICK, Robert. Anarquia, Estado e Utopia. Trad. Jungmann, Ruy. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Editor, 1994, p. 170.

" FARIA, José Eduardo. “Democracia e Governabilidade: Os Direitos do Homem a Luz da Globalizag3o
Econémica’. In FARIA, José Eduardo (org.). Direito e Globalizagdo Econdmica. Implicagdes e Perspec-
tivas. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 148.
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fiel & sua velha aversdo aristocratica por tudo o que vem do alto,
pode optar pela sociedade civil, de modo que a resposta aos proble-
mas da justica e da seguranca social sgja dada ao nivel da sociedade
civil e ndo ao nivel institucional-estatal, mediante subsistemas aut6-
nomos do sistema politico, mediante iniciativasindependentes e con-
vergentes, realizadas por forgas sociais espontaneas, e ndo mediante
acOes burocraticas-administrativas. Em outras palavras, os proble-
mas historicos, que atual mente esta agitando o pensamento liberal —
de direito e de esquerda —, é uma nova descoberta e uma adaptacéo
a hovos contextos da funcao anterior mente desenvolvida pelas auto-
nomias|ocais contra o Estado burocrético-centralizador; éa afirma-
cao sempre renovada da primazia da sociedade civil, buscando for-
mas novas para que esta primazia possa se exprimir, deixando como
Estado apenas a tarefa de garantir para todos a lei comum, bem
como a funcéo de 6rgdo equilibrador e incentivador de iniciativas
auténomas da sociedade civil. A Gnica alter nativa desta volta a soci-
edade civil e ao mercado € o NEOCOPORATIVISMO ou Estado de
corporagoes, que se baseia nas organizagdes dos grandes interesses
privados e na sua colaboracéo, a nivel politico, nas decisdes estatais.
Desse modo, tais organizacdes se incorporam ao Estado™.

Diante desse quadro, ao Estado administrante se atribui novo perfil. No
Bradil, esse novo viés é representado pelas reformas adminigtrativas iniciadas,
fundamental mente, em 1995 e quetiveram o seu §pice com a Emenda Condgtitu-
ciona n° 19, de 04.06.1998. Pretende-se, hoje, uma Administracdo Publica
centrada nos seguintes preceitos. imparciaidade e mordizacao; transparénciae
publicidade; eficiéncia (producéo, qualidade, maximizacdo da satisfacéo e des-
burocratizacdo); consensuaidade (estimulo ao debate, a negociacéo entre a
Administragéo, os administrados, os particulares e os prestadores de servigos
publicos); flexibilidade (decorrente do consenso, impondo o equilibrio dos acor-
dosfirmadosentre o Estado e osdemaisatores socials); discricionariedade (para
tornar possivel o exercicio daflexibilizaco, na averiguacéo da conveniénciaou
oportunidade de uma mais intensa descentraizac@ ou da adocéo de certas
politicas publicas); democratizacdo (participacdo diretadetodos naAdministra-

2 MATTEUCCI, Nicola. “Liberalismo”. In BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola & PASQUINO,
Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. Varriale, Carmen et a. 11aed. Brasilia: Editora Universidade de

Brasilia, 1998, pp. 704/705 (vol. I1).
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¢ao PUblica e naprotecéo da coisapublica); redutibilidade, privatizacgo, deses-
tatizac&o e desmonopolizacéo (diminuicéo do tamanho e do plano de interferén-
ciaestatal, com a sua saida da seara econdmica, mas tendo por contrapartidaa
priorizacdo de suas fungdes ordenadoras); economicidade; descentralizacéo dos
servigos publicos (concepcdo do publico ndo-estatal); colaboracdo e coorde-
nacao entre os setores publico e privado, entre Estado, individuo e sociedade;
redl ce naatividade adminidrativade fomento (estimulo ainiciaivaprivada, quando
estase propde aprestar servigos publicos). O Estado concentrado e onipresen-
te é substituido pelo Estado pluriclasse, fundado, substancidmente, nas idéas
de gestdo participativa— também chamada “ gestéo-cidadd’*® —, de associacdo
e de parceria, nogéo esta correspondente a reunido de pessoas paralograr de-
signioscomunsou, pelo menas, reciprocamente dependentes'*. Busca-seasubs-
tituicdo da administracéo publica burocrético-hierérquica por uma administra-
G20 plblica gerencia™®, ades ocacdo da énfase, daformalmeios (raciondidade
ingrumental) para os resultados/fins (raciondidade substancia).

E de se observar que, no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Es-
tado Bradileiro (de 21.09.1995), de autoria do Ministério da Administracéo e
Reformado Estado - MERE, foram fixadas metas para cada uma das &reas de
atuacdo do ente estatal, segundo 0s principios acima apontados. Para 0 “nu-
cleo estratégico” , concernente aos Poderes Executivo, Legidativo e Judicia
rio, propds-se arenovagdo do aparelho estatal, mediante “ politica de profissio-
nalizacao do servigo publico” (politica de carreira, anuidade dos concursos pu-
blicos, administracdo salarid) e red ce na capacidade de gerenciamento; paraas
“atividades exclusivas de Estado”, ou sgja as que apenas 0 Estado pode
executar, definiu-se a necessidade de incremento dosinstrumentos de participa-
¢ao e controle popular, bem ddlineou-se a figura das agéncias autbnomas com
escopos fixados em contratos de gestéo; para o “ setor de producéo de bens
e servigos para o mercado”, ainente as atividades econdmicas com intuito
lucrativo, buscou-se a consolidagéo do programade privatizagéo e ainstalacéo
de agénciasreguladoras, e, especid mente, paraos” servicosndo exclusivos’,

B Cf. PINTO, Luiz Fernando da Silva. Gestao-Cidada. Acdes Estratégicas para a Participag&o Social no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002.

¥V capitul o especifico sobre areformaadministrativa, em FERNANDES, Luciana de Medeiros. Sobera-
nia e Processos de Integragdo: O Novo Conceito de Soberania em face da Globalizag&o. Curitiba: Jurud,
2002.

5 Cf. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Pblico N&o-Estatal naReformado
Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getllio Vargas, 1999, p. 22.
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assim, compreendidos o0s servigos sociais (educacdo, salde, cultura, previdén-

cia), cuja prestacéo se da pelo Estado e pelas entidades da iniciativa privada,
com e sem fins lucrativos, concebeu-se um programa de publicizacéo, com a
ingtituicdo de organizagBes socials, pessoas juridicas de direito privado que vi-

essem a desempenhar servigos publicos, sem findidade lucrativa, mediante fo-

mento do Estado (repasse de dotagfes orcamentdrias, utilizacdo de bens e ser-

vidores publicos, regras préprias delicitacéo e contratagéo) e acompanhamento
de suas atividades segundo as balizas e findidades estabel ecidas em contrato de
gestZo firmado com a Uni&o®.

Em seu programa de governo, editado sob o titulo “Avanca Brasil”, o
ent&o candidato areelei¢cdo parao cargo de Presidente daRepublica, Fernando
Henrigue CARDOSO, destacava, como um dos seus objetivos, a“moderniza-
¢a0 do Estado”. Nesse sentido, discursava sobre a necessidade de se estabele-
cer novos mecanismos de “interlocucéo entre o governo e a sociedade civil”,
especidmente através da promocgao da participacdo comunitaria, inclusive no
controle de ingtitui¢des publicas e privadas, e do estimulo a solidariedade socid
(filantropia e voluntariado). Asseverava

Pelo menos por dois motivos essenciais, 0 aprofundamento da refor-
ma do Estado é indispensavel a construcdo de uma sociedade mais
democratica e participativa: por um lado, o fato indisfarcavel de
gue, emtodos os seus niveis, o Estado, do modo como sefoi constitu-
indo ao longo da histéria e da forma como ainda funciona, inibe a
democratizac&o das relacdes entre povo e governo. Nao sb ele tende
a se fechar as iniciativas da sociedade civil; tampouco se julga no
dever de Ihe prestar contas, como parte inseparével de suas incum-
béncias.

()

Por outro lado, h& o fato — este tal vez ainda pouco nitido, porémnao
menos verdadeiro — de que, a nova divisdo entre poder publico e ci-
dadania, o Estado tera responsabilidades ainda maiores — e ndo me-
nores —, embora diversas das tradicionais. Pois, além de conservar

* Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Plblica: Concesso, Permissio,
Franquia, Terceirizag&o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 44/46. Também BARRETO,
Maria Inés. “As Organizagdes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA, Luiz Carlos
Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Publico N&o-Estatal na Reforma do Estado. Rio de Janeiro:
Editora Fundagdo Getllio Vargas, 1999, pp. 117/118.
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suas atribuigdes intransferiveis no campo social — muito ao contré-
rio do que alguns propagam, por desconhecimento ou ma-fé—, Uniao,
estados e municipios ter&o também de apresentar padrdes de desem+
penho compativeis com as novas exigéncias da populacdo que os
sustentam e com a qual dever&o formar parcerias'”.

Sob a epitome “ mais sociedade, menos Estado™®
tor, objeto do estudo ora encetado.

, exurge o Terceiro Se-

1. A TESE DA COORDENAGAO: SUBSIDIARIEDADE E PARCERIA. O TERCEIRO
SETOR.

Pode-se afirmar que hé, nos tempos atuais, um movimento intenso e Sg-
nificativo emtorno da busca de novos paradigmas, que se consubstanciem numa
0pc¢ao aos j& consagrados, mas também, de certaforma, ja extenuados. Fda
Se, assm, numa“terceiravia’, dém dasocia-democracia classica e do neolibe-
ralismo, bem como num “terceiro setor”, dém do Estado e do mercado.

Numa perspectiva eminentemente politica, Anthony GIDDENS modelaa
terceiravia, e aelaassocia um “processo de gprofundamento e ampliagcéo da
democracia’*®. Cotgjando a social-democracia cléssica— também chamada de
“velha esquerdd’, caracterizada pelo dominio da sociedade civil pelo Estado,
cujasmalhas deinterferéncia se estenderiam por todaavidasocia eecondmica,
materiadizando-se num “welfar e state abrangente, protegendo os cidaddos ‘ do
berco ao timulo’™” — com o neoliberdismo, ou “thatcherismo”, ou “novadireita’
— tipificado pelas teses de abreviamento do Estado, de negagdo do welfare
state e de autonomia da sociedade civil, cuja integridade, entretanto, seria ga-
rantida pelo mercado, que, por sua vez, seria ditoso na medida da capacidade

Y CARDOSO, Fernando Henrique. Avanga, Brasil: Proposta de Governo / Fernando Henrique Cardoso.
Brasilia: s/ed, 1998, pp. 271-272.

8 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2a ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998, p.
93.

¥ GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Marial uiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 79. Sobre aorigem daexpresséo
“terceiravia’, v. pp. 35/36: “tentativa de transcender tanto a social-democracia do velho estilo quanto
0 neoliberalismo”.
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de iniciativa individua (individuaismo econdmico) —°, o autor aponta para a
teceiravia, concebendo-a com fundamento na triade descentralizacdo/transpa-

réncialeficiéncia do Estado e na valorizagdo da participacdo e da responsabili-

dade da sociedade civil (democratizacZo): “0 governo pode agir em parceria
com ingtituigdes da sociedade civil para fomentar a renovagdo e o desenvolvi-

mento da comunidade’. Assm, um dos principais pilares da denominada ter-

ceiraviaé o estimulo asociedade civil ativa. Especificamente, quanto ao welfa-

re state, aterceira via proporia, segundo se diz, a permuta pela “ sociedade de
welfare”, em que “a concessdo de beneficios de cima para baixo [do Estado
paraasociedade civil] deveria ceder lugar asistemas de distribuicdo maisloca

lizados [concernentes as organizacdes da sociedade] .

Realca, outrossm, GIDDENS: “A coesdo socia ndo pode ser assegura:
dapelaacéo de cimaparabaixo do Estado ou pelo apelo atradicdo. Temos de
moldar nossas vidas de umamaneiramais ativado que o fizeram geragbes ante-
riores, e precisamos aceitar mais ativamente responsabilidades pelas conseqi-
éncias do que fazemos e dos habitos de estil o de vida que adotamos. O temada
responsabilidade, ou da obrigagdo mUtua, estava |4 na socid-democracia do
velho egtilo, mas permaneciaem grande parte latente, ja que era submergido no
conceito de provisio coletiva. Temos de encontrar um novo equilibrio entre
individuo e responsabilidades coletivas hoje’”*. Em sintese: “ndo hadiratos sem

* GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, pp. 17/18. A “social-democracia
do velho estilo”, associa, 0 autor, avisdo de que “ umaforte presenca do governo na economia, e também
em outros setores da sociedade, € normal e desgjavel, umavez que, numa sociedade democratica, o poder
publico representa a vontade coletiva’. Afirma, ainda que, os social-democratas da antiga desconfiavam
das associagOes voluntarias: “ Tais grupos freqlientemente fazem mais mal do que bem porque, compara-
dos com os servicos sociais fornecidos pelo Estado, tendem a ser ndo profissionais, e a ser erréticos e
condescendentes paracom agueles com quem lidam” (p. 19). Acercado neoliberalismo, expde que “ atese
do Estado minimo esté estreitamente ligada a uma visdo peculiar da sociedade civil como um mecanismo
auto-gerador de solidariedade socia” (p. 21), bem como que “do Estado, em particul ar o welfare state, diz-
se ser destrutivo para a ordem civil, mas os mercados n&o o sd0, porque prosperam a partir dainiciativa
individua” (p. 22).

2 GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, MariaLuiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 79. Assim, o cerne da discusséo
ndo seria “mais governo” ou “menos governo”, mas sim renovagdo da forma de governo (p. 82).

# GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 128.

% GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 47.
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responsabilidades’™*, ou, dito de outro modo, direitos apenas existirdo, name-
didaem quetodos osindividuos se convencam e atuem no sentido daresponsa-
bilidade coletiva que os vincula, responsabilidade esta que ndo pode ser atribu-
idaintegramente ao Estado, como se fossem apenas dele os deveres de orde-
nar, gorovisionar e acudir. 1sso porque os direitos ndo sfo “ exigénciasincondici-
onais’, encontrando-se atrelados a obrigagOes correlatas, que os garantem e
mesmo justificam. De outro lado, ao Estado se impde a admisséo e afomenta
¢ao de ingtancias extra-edtatas de atuacdo, também orientadas para a satisfa-
¢&0 do bem comum.

Acercadabase econdmicadaparceriaaser estruturada entre o Estado e
asociedade civil, GIDDENS mencionaa“novaeconomiamistal’ . Estabuscaria
“uma nova snergia entre os setores publico e privado, utilizando o dinamismo
do mercado mas tendo em mente o interesse publico”, ou sga néo trataria a
geracdo de riqueza nem como uma eventuaidade (socid-democracia cléssica),
nem como uma prioridade (neoliberalismo), mas em equilibrio com as necess-
dades de caréter nfo-econdmico™. Nessa contextura, disserta o autor sobre 0
papel dos movimentos socials, do voluntariado e das organizacOes ndo-gover-
namentais (o chamado “terceiro setor”), destacando que, ndo obstante sua as-
cendéncia, no mundo contemporaneo, ao Estado continua sendo conferida a
funcéo de governar, ndo se podendo falar em substituicdo do Estado pela soci-
edade civil, mas, de modo positivo, na quaificagdo do Estado como investidor
socia, como parceiro da sociedade civil, com a qual estaria, de conformidade
com seu novo perfil, coordenado e ndo contraposto.

Emerge, em consequiéncia desse panorama, o principio da subsidiarieda
de’.

Segundo Jose Alfredo de Oliveira BARACHO, o conceito juridico de
subsidiariedade poderia ser mais adequadamente compreendido atravésdaidéia
de supletividade, sendo que esta, por seu turno, envolveria as nogdes de com-
plementariedade e de suplementariedade. “ A suplementariedade €0 que seacres-

* GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 75.

» GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 109.

* A andlise do principio da subsidiariedade sera aqui feita, fundamentalmente, com base na obra do

professor José Alfredo de Oliveira BARACHO, intitulada O Principio de Subsidiariedade. Conceito e
Evolugdo. Rio de Janeiro: Forense, 1997.
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centa, entende-se que elarepresenta a questdo subsidiaria, destinada suplemen-
tariamente a desempatar os concorrentes’, de modo que n&o haveria como as-
sociar asubsidiariedade aidéade algo secundario, dado 0 seu caréater decisorio
(“designar o vencedor”). “ A subsidiariedade implica, nesse aspecto, em conser-
var areparticao entre duas categorias de atribuigdes, meios, 6rgaos que sedis-
tinguem uns dos outros por suas relactes entre 5", definindo qual dessas cate-
gorias se impde numa dada redlidade (alternatividade frente a duaidade de
categorias gplicaveis). Por outro lado, afeicéo complementar, que é mais dilata
da, repousano reconhecimento de umasituacéo de pluradidade e diversidade de
necess dades, no contexto de uma mesma estrutura, a exigirem respotas apro-
priadas, que resultaréo, estas, do adicionamento congruente entre regimes pos-
sivels (asssténcia). Afirma o professor BARACHO: “de um lado esta o poder
publico, cuja prépria existéncia € um fato incontorndvel, qualquer que sgja a
teoria que pretenda explica-lo. Do outro lado, estéo as pessoas privadas que,
em uma democracia, podem agir livremente, sob certas reservas, em todos os
dominios. O Direito Publico explicaaintensdade de suas regras, ao passo que
o Direito Privado aparece como complementar um do outro™’. Tanto na.suple-
mentariedade, como na complementariedade, a idéia-base é a da coexisténcia
coordenada

Ainda segundo BARACHO, o principio da subsidiariedade encontraan-
tecedentes em Enciclicas da Igrga Catdlica, que reputava injusto “retirar dos
agrupamentos de ordem inferior, conferindo-as a uma coletividade bem mais
vasta e elevada, fungdes que elas proprias poderiam exercer”?®. Suardevancia
juridica se deve a0 fato de estar associado diretamente a organizacéo socid e
politica, @ reconhecimento de um plurdismo que é inato a sociedade, bem
como aidéade se conferir autonomiaacoletividades menores, diante de comu-
nidades maiores, com o consequiente compartilhamento de atribuigdes (funcéo
descentralizadord). Diz-nos, o professor referido:

Apesar de sugerir uma funcéo de supléncia, convém ressaltar que
compreende, também, a limitacdo da intervencdo de 6rgdo ou coleti-
vidade superior. Pode ser interpretado ou utilizado como argumento

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugéo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 24-25.

% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 26.
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para conter ou restringir aintervencao do Estado. Postula-se, neces-
sariamente, o respeito das liberdades, dos individuos e dos grupos,
desde que ndo implica determinada concepcao das fungdes do Esta-
do na sociedade.

()

A compreensdo do principio da subsidiariedade, em certo sentido,
procura saber como emorganizacao complexa pode-se dispor de com+
peténcias e poderes. Aceita-lo €, para os gover nantes, admitir aidéia
pela qual as autoridades locais devem dispor de certos poderes. O
principio da subsidiariedade intui certa idéia de Estado, sendo ins-
trumento de liberdade, a0 mesmo tempo que n&o propde a absorgéo
de todos os poder es da autoridade central. A modificacéo da reparti-
cao de competéncia, na compreensdo do principio da subsidiarieda-
de, pode ocorrer com as reformas que propdem transferir competén-
cias do Estado para outras coletividades. Através de sua aplicacao,
todas as consequiéncias que ndo sao imperativamente detidas pelo
Estado, devem ser transferidas as coletividades. Procura-se resolver
a gquestéo de saber quando o Estado e as demais coletividades de-
vam ser reconhecidos na amplitude de suas competéncias. Devera
ser ela exercida, em nivel local, ao mesmo tempo que se propde de-
terminar qual coletividade tera sua competéncia definida. Nem sem-
pre o principio da subsidiariedade da resposta precisa a todas essas
guestbes. Ele fixa apenas 0 essencial, quando visa a orientar uma
reforma, uma politica, indicando direcéo, inspirada na filosofia da
descentralizacio®™.

Em sintese, o principio da subsidiariedade aponta para a necessidade de

reparticéo de poderes e atribuigdes, de sorte a que estes sgjam distribuidos as
coletividades, segundo a sua capacidade paraexercité|os, ou ainda, em virtude
das especiaidades atrativas consagradas pela col etividade.

No ambito internacional, o principio dasubsidiariedade deve ser conside-

rado em face dasfinaidades e dos mecani smos de atuacdo que se conferem aos
Estados, assm como dostipos de relacdo que a sociedade internaciona engen-
dra. EnsinaBARACHO: “Asfederagdes e asociedade internaciond , (commu-

» BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 26 e 30/31.
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nitas orbis) gplica-se o0 principio da subsidiariedade, objetivando aintegracéo,
sem reduzir as potenciaidades dos entes circunjacentes’. E, em paragrafo se-

guinte: “O principio da subsdiariedade leva-nos a consderar a coexisténcia de
finsinferiores e superiores, através de suas coexisténcias’™’. Depreende-se que
0 estatocentrismo ou estatalismo arraigado obscurece o principio da subsidiari-

edade, na medida em que nega ou limita substancid mente o agir de outros ato-

res sociais ndo-edtatais. Por outro lado, o internacionalismo, embora pressu-

pondo a exigténcia de Estados, identifica-os enquanto um dos € ementos inte-

grantesde umaredidade mais abrangente, denominada sociedade internaciond,

sociedade esta que pretende sgatransformada em uma comunidade internacio-

nal. Trata-se, assm, de um projeto de convivéncia, pelo reconhecimento — repi-

tarse — do pluralismo socidl.

Tem-se visto uma evolugdo expressiva das reacdes internacionals, resul-
tado sobretudo dainterdependénciaentre os Estados. Conseguintemente, surge
a necessidade de composicéo de forgas. “Para 0 novo internacionalismo pro-
pde-se, também, a construcéo da sociedade internaciona com os principios
configuradores de subsidiariedade. Assenta-se, compreensdo, no fato de
que aém dos governos e nagdes, surgem na vida da humanidade necessidades
gue ndo podem ser apenas consderadas isoladamente pelos Estados, desde
que é necesséria a coordenacéo de esforgos™. Mas coordenacéo deve
ser feita de forma equilibrada e tolerante em relacdo a capacidade e as condi-
¢Oes dos grupos menores (heterogeneidade), de sorte que, em sendo eventual-
mente consolidada a comunidade mundial, ou o Estado Unico, este ndo se con-
verta em opressor das comunidades menores nele abrangidas. “As propostas
de um mundo homogeneizado, do Estado-nacdo ou do Estado Federd, ndo
podem assentarem categorias ingituciondizadas, esquecendo-se das comuni-
dades menores. A organizacéo tempord da sociedade e do mundo parte da
proclamacéo da igualdade essencid dos homens, favorecedora da comunica
céo fraterna entre os seres humanos, atraves de politicas conciliatérias entre as
nagdes, 0 Estado e as comunidades inferiores ou primérias, no que diz respeito
assuas origens. O principio desubsidiariedade, na ordem internacional ou
na ordem interna de cada Estado, toma como pressuposto essencial a
consider acdo das entidades menores. (...). A convivéncia das estruturas ne-
cionais, com asupranaciona € vista através do respeito ao principio dasubsidi-
ariedade. O supergoverno mundia serialegitimado pelo cumprimento do princi-

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugéo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 34.

® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 35.
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pio de subsidiariedade, respeitando 0 que, por sua propria conta, fagcam ou
possam fazer os Estados™,

O principio da subsidiariedade, assm, estd embutido em todos os proje-
tos de integracéo regiond. Esta no Tratado de Maastricht (Unido Européia).
Inspirou o tratado de formacéo do MERCOSUL. “ Os estados-membros con-
fiam asingtitui gdes comuns, nostermos do principio dasubs diariedade, ascom-
peténcias necessarias para manter as tarefas que podem redizar, de maneira
mais satisfatoria do que os estados isoladamente”™®. Demais disso, o principio
da subsidiariedade também se materidiza e tem particular relevanciano contex-
to dos ingrumentos de protecdo dos direitos humanos. Sublinhe-se, nesse to-
cante, aregrada“ aplicacdo danormamaisfavoravel”, naqual esté pressuposta
um ato grau de coordenacdo entre o direito naciona dos Estados e o direito
internaciona, com vistas a perfectibilizacdo, em nivel 6timo, do objetivo preten-
dido (resguardo dos direitos de humanidade). Destarte, independentemente de
setratar dedireitointerno ou dedireito internaciond, ou de serem eles conflitan-
tes, deve ser gplicadaanormaque expresse o maior nivel de favorecimento dos
direitos humanos.

No contexto do direito interno, € evidente aforcainfluenciadora do prin-
cipio da subsidiariedade, podendo ser real cado, no caso brasileiro, tratar-se de
principio diretor darecente reformaadminigtrativa, baseadanafigurado Estado
Subsidi&io™, que resultou no afastamento do Estado-agente em relacio aque-

® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugio. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 35-36. Negritos que ndo estdo no original.

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 72.

¥ Convém sublinhar que alguns autores utilizam a expressio “Estado subsidi&rio” como sindnimo de
“Estado minimo”. Maria SylviaZanellaDi Pietro, contudo, apresenta salutar distinc¢do: “N&o se confun-
de o Estado Subsididrio com o Estado Minimo; neste, o Estado s6 exercia as atividades essenciais,
deixando tudo o mais paraainiciativa privada, dentro daidéia de liberdade individual que erainerente ao
periodo do Estado Liberal, naquele, o Estado exerce as atividades essenciais, tipicas do Poder Piblico, e
também as atividades sociais e econdmicas que 0 particular ndo consiga desempenhar a contento no
regime dalivre iniciativa e da livre competicéo; além disso, com relagdo a estas Ultimas, o Estado deve
incentivar a iniciativa privada, auxiliando-a pela atividade de fomento”. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Parcerias na Administragdo Pablica: Concesséo, Permissdo, Franquia, Terceirizagdo e Outras
Formas. 4aed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 31. Segundo BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio
de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 48: “asubsidiariedade ndo deve
ser interpretada como um principio que propde o Estado minimo e débil, que se retrai a simples fungdes
de vigilancia, resguardo ou arbitragem. Com isto estaria declinando de toda promocgé&o do bem-estar, de
toda presenca ativa paraorientar e articular as atividades humanas. N&o objetiva destruir as competéncias
estatais, mas reordené-las, de maneira idonea e responsével. O principio de subsidiariedade ndo pode
converter-se em seu oposto, isto é, o de ante-subsidiariedade. Nesse Ultimo, 0 homem e as sociedades
intermediérias ndo deveriam fazer tudo que é capaz de fazer o proprio Estado. A inversdo da formula,
contrariando a subsidiariedade, leva a uma posi¢éo estatista’.
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las atividades de indole eminentemente privada (diminui¢o do volume do Esta-
do, mediante processos de privatizacdo), e naénfase a parceria entre o publico
e o privado (reparticéo de poderes entre 0 Estado e a sociedade. Acercadessa
concepcdo de Estado, resume, com primor, José Alfredo de Oliveira BARA-
CHO:

A colaboracéo do Estado, com as comunidades secundarias e orga-
nismos particulares, € umfenémeno inerente a aplicabilidade do prin-
cipio da subsidiariedade. O Estado ndo pode ser considerado como
corpo estranho, no qual os cidaddos sdo vistos burocraticamente.
SQuas atividades precisam ser compreendidas, em relacéo as comuni-
dades menores e aos particulares.

()

O principio da subsidiariedade, visto em confronto com a nogéo de
Estado, na teoria do controle, deve ser encarado nas diversas manei-
ras de desmembramento do Estado através das col etividades secun-
darias. A natureza dessas col etividades imp0e que sejam as mesmas
depositarias de certas parcelas de poder publico, principalmente em
nivel local.

()

O principio de subsidiariedade assemelha-se a uma reparticdo de
competéncias entre sociedade e Estado. Ao mesmo tempo, impede o
avanco intervencionista do Estado, exigindo desse ajuda e promo-
cao das atividades proprias do pluralismo social. Possibilita desen-
volver as formas associativas e uma coordenacao das atividades es-
tatais de fomento. O principio da subsidiariedade aplica-se nos am-
bitos em que a ordem e o poder tém limitagdes razoaveis, ao mesmo
tempo em que a economia deve conviver com a liberdade. O princi-
pio da subsidiariedade visa a suprir a iniciativa privada impotente
ou ineficaz, mediante a acéo do Estado, propiciando a sociedade re-
sultados benéficos. Ele equilibra a liberdade, detém o intervencionis-
mo estatal indevido em areas proprias da sociedade, possibilitando
ao Estado ajudar, promover, coordenar, controlar e suprir asativida-
des do pluralismo social ™.

® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 40 e 48/49.
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Maria Sylvia Zandla DI PIETRO aponta as idéias inerentes ao principio
da subsidiariedade:

Deumlado, derespeito aosdireitosindividuais, pelo reconhecimento
dequeainiciativa privada, sgja através dosindividuos, sgja através
das associagOes, tém primazia sobre a iniciativa estatal; em conso-
nancia com idéia, o Estado deve abster-se de exercer atividades
gue o particular tem condigdes de exercer por sua propria iniciativa
€ COM Seus proprios recursos; em consequiéncia, sob esse aspecto, 0
principio implica umalimitacdo a intervencao estatal. De outro lado,
o Estado deve fomentar, coordenar, fiscalizar ainiciativa privada, de
tal modo a permitir aos particulares, sempre que possivel, 0 sucesso
na conducdo de seus empreendimentos. E uma terceira idéia ligada
ao principio da subsidiariedade seria a de parceria entre publico e
privado, também dentro do objetivo de subsidiar a iniciativa priva-
da, quando ela seja deficiente™.

A parcerialiga-se, assm, a compreensdo de comunidade, que, por seu
turno, refere-se & organizacéo concertada (com reparticao de tarefas e encar-
gos e compartilhamento dos beneficios) e ao controle mituo. A associacdo entre
Estado e sociedade se sustenta, em suma, no respeito ao senso de que o ente
estatd — 0 “grupo maior’ — deve admitir e incitar a capacidade produtiva e
digtributiva das ingtitui¢cdes organizadas pela sociedade — “ grupos menores’ —
sglaem razdo de retratarem estes, mais fidedignamente, os anseios da comuni-
dade que dles representam e da qua estdo mais proximos, sga em virtude do
praprio reconhecimento, pelo ente pablico, daimpossibilidade de, sozinho, fa
zer frente atodas as necess dades que lhe sfo gpresentadas. Em suma, define-
se pelasidéias de composicéo e asssténcia. Fala-se, nesse contexto, numa*in-
terdependénciainevitavel”, conceito segundo o qua “ nenhuma entidade isolada
possui todos 0s elementos necessarios para abordar com eficicia uma necessi-
dade socid identificada’, de sorte que * a cooperacéo torna-Sse um pré-requisito
paraaeficacia™’.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4a ed. Séo Paulo: Atlas, 2002, p. 27.

¥ AUSTIN, JamesE. Parcerias. Fundamentos e Beneficios parao Terceiro Setor. Trad. Peres, Lenke. S0
Paulo: Editora Futura, 2001, p. 25. Sobre o “direito de parcerid’, v. WALD, Arnoldo, MORAES, Luiza
Rangel de & WALD, Alexandre de M. O Direito de Parceira e a Nova Lei de Concessdes. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1996, pp. 27/34.
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A parceria abrange, segundo DI PIETRO — a0 gpreciar 0 conceito no
ambito do direito adminigtrativo —, “todas as formas de sociedade que, sem
formar um nova pessoa juridica, SGo organizadas entre os setores publico e
privado, paraaconsecucéo definsdeinteresse publico”, manifestando-se como
delegacdo (concessdo e permissdo de servigos publicos), fomento (convénio,
contrato de gestdo e termos de parceria), cooperacao (terceirizacdo) e desbu-
rocratizacao (administracio gerencia)*®.

Essereferencia tedrico € personificado, pelo menos em tese, pelo tercei-
ro setor™.

O terceiro setor compreende as organizaces que Ndo se enquadram nem
no primeiro setor (Estado) e nem no segundo setor (mercado)®, revelando-se
como manifestacdo da atuacao da sociedade, especia mente através do traba-
Iho voluntério, que se organiza e se etrutura.com vigtas aredlizaco de ativida:
desquendo visam ao lucro, mas a satisfacéo de ansel os publicos ou deinteresse
gerd da coletividade. O primeiro setor corresponde as atividades conduzidas
mediante exercicio de poder coercitivo ingtitucionalizado e burocratizado. O
segundo setor rel aciona-se as atividades desenvolvidas com intuito lucrativo. O
tercairo setor, enfim, reline as entidades que atuam sem fins lucrativos (auséncia
de caréter mercante, de modo que os resultados positivos, em termos financei-
ros, S8 reinvestidos na prépria atividade), mas que ndo se ligam ao aparelha
mento estatal, nem est@o presas as suas amarras — Mesmo porque S0 Pessoas
privadas —, néo obstante se dediquem a prestacdo de servigos que, por sua
indole, sfo servigos publicos, e patrocinem o bem comum. “ Expressaumaalter-
nativa para as desvantagens tanto do mercado, associadas a maximizacéo do
lucro, quanto do governo, com sua burocracia inoperante. Combina aflexibili-

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessdo, Permissio, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 33.

* Fala-se em hipdtese, porquanto, como serd visto mais adiante, os instrumentos nos quais tem se
materializado o Terceiro Setor vém se apresentando com distor¢des significativas em relacdo aos proces-
sos deinstituicdo e as fungdes que deveriam exercitar, bem como no tocante ao papel que competiriaao
Estado nesse novo modelo de administragdo dos interesses publicos.

“ Ha autores (especial mente os americanos) que afirmam que o primeiro setor corresponde ao mercado,
enquanto o segundo setor é retratado pelo Estado. Essa variagc@o deve-se a opgdo doutrindria quanto a
definicéo de que setor é o primogeénito historicamente ou de que setor seimpde pelasaliénciano contexto
social. Sobre a observacdo, v. COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Compa-
rado entre Brasil e Estados Unidos. 2a ed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, p. 39.
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dade e a eficiéncia do mercado com a eqiiidade e a previsibilidade da burocra-
ciapublica™.

Luiz Carlos Bresser PEREIRA e Nuria Cunill GRAU denominam de ter-
ceiro setor 0 “ setor produtivo pablico néo estatd” — ou Ssmplesmente 0 “puablico
ndo-estatal” —* sd0 organi zagBes ou formas de controle‘ plblicas’ porquevolta-
dasao interesse geral; S20 ‘ndo-estatais porque ndo fazem parte do aparato do
Egtado”. Afirmam, os autores, a existéncia de “quatro esferas ou formas de
propriedade relevantes no capitalismo contemporaneo”: @) a publica estatal,
detentora do poder de Estado, respeitante as atividades tipicamente etatais,
que o Extado executa por serem manifestacdo de seu poder soberano (justica,
legidacéo, palicia); b) a publica ndo-estatal (terceiro setor), “voltada para o
interesse publico, ndo tem finslucrativos, aindaque regidape o direito privado”;
C) a cor por ativa, também sem intuito lucrativo, mas dedicada, restritamente, a
promocao dos interesses de um setor ou grupo limitado; d) aprivada, movida
pelas possibilidades de lucro™. Redlcam, ademais, quanto ao terceiro setor, que
€le cumpre um duplo papd: @) de democratizacdo, em termos de revelacéo da
importancia da sociedade, ndo apenas como cliente do Estado, mastambém na
definicdo davontade estatal e no seu controle; b) e de atribui¢do de responsabi-
lidades & sociedade na perfei cio das suas necessi dades™ Apontam, ainda, como
vantagens do publico ndo-estatal, no tocante a producéo social, a ampliacéo,
quantitativa, da oferta de servigos publicos, cuja quaidade, por outro lado, €
garantida pel o proprio sentido da voluntariedade que norteiaas organizagbes do
terceiro setor; a desburocratizagéo da gestéo dos servigos, com aflexibilizacgo
dos instrumentos correlatos (maior discricionariedade se comparado com os
agentes da esfera publica estatal); formacéo da responsabilidade do administra:
dor e dos agentes da organizacdo publica ndo-estatal.

“ COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2a ed. Sdo Paulo: Editora SENAC Séo Paulo, 2002, p. 58. Para CAMARGO, Mariangela Franco
et al. Gestéo do Terceiro Setor no Brasil. Sdo Paulo: Editora Futura, 2001, p. 15, o terceiro setor seriaum
“ ‘meio-termo’ do ambiente politico-econdmico, intermediando as relagdes entre o Estado e o mercado
no que tange as questdes da melhoria social. Seu principal mérito é agregar modelos organizacionais
eficientes aos seus objetivos voltados a filantropia’. H4, ainda, que atribua & expressdo terceiro setor a
identificagdo dos marginalizados e excluidos. V. PINTO, Luiz Fernando da Silva. Gestéo-Cidadad. Acdes
Estratégicas para a Participacdo Social no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002, p.19. Por fim, ha
autores que empregam o termo terceiro setor como sinbnimo de organizages ndo-governamentais
(ONGs).

“ PEREIRA, Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Publico N&o-Estatal na Reforma do
Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundac&o Getulio Vargas, 1999, pp. 16/17.

“Cf. PEREIRA, Luiz CarlosBresser & GRAU, NuriaCunill (orgs.). O Piblico N&o-Estatal naReformado
Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getllio Vargas, 1999, p. 30.
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James AUSTIN defende que*“ o século X X| serdaeradasaliancas™, a
era das relagbes de cooperacdo, as quals, mais do que um sentido altruista, se
confere uma compleicéo estratégica. De fato, a colaboracdo entre Estado e
sociedade civil, encarnada na forma de entidades privadas sem fins lucrétivos
prestadoras de servico publico, deveria ser percebida, ndo simplesmente como
forma de melhor atender as expectativas sociais relacionadas a satisfacdo do
interesse publico, mas como mecanismo que possa contribuir para o desenvol-
vimento nacional, tomado este em sentido mais alargado, através da conscienti-
zacao da co-responsabilidade pelares publica.

No Brasil, tem-se buscado corporificar o terceiro setor nas organizagoes
sociais— OSs, criadas, no ambito federal, pelaLei n°9.637, de 15.05.1998, e
nas organizagoes da sociedade civil de interesse publico — OSCIPSs, ingtitui-
das, também na esferafederd, pelaLei n°9.790, de 23.03.1999, cujos instru-
mentos de parceria sdo o contrato de gestéo e o termo de parceria, respectiva
mente.

Passemos as origens do atuad modelo brasileiro de terceiro setor.

2. ANTECEDENTES.

Definido o terceiro setor — entidades particulares, sem finslucrativos, que
se destinam a prestagdo de servigos deinteresse plblico —, pode-se destacar as
formas pelas quais e tem se materiaizado no ambientejuridico brasileiro. Nes-
sadirecdo, gponta-se, na esfera federal, para as organizacOes sociais e paraas
organizagdes da sociedade civil de interesse pulblico, titulos especificos com os
quaiso Poder Executivo, nos moldes em que autorizado pelasLeisn®s9.637/98
€9.790/99, podera quaificar pessoasjuridicas de direito privado, que atuam na
area dos servicos socials ou servicos nao-exclusivos de Estado, sem escopo
lucrativo, porquanto unicamente voltadas apromocado dointeresse publico. Dessa
qualificacéo e da pactuacdo de contrato de gestdo ou termo de parceria— con-
forme o caso —, decorrera a atribui¢do de certas vantagens e beneficios, atitulo
de fomento, pelo Estado as organi zagBes distingidas por sua condicéo de pres-
tadoras de servicos socid mente relevantes.

Convém ressdtar que, ndo obstante a indtituicdo desses dois tipos de
organizacdo — que em muito se gproximam, conforme sera visto mais adiante —

“ AUSTIN, James E. Parcerias. Fundamentos e Beneficios parao Terceiro Setor. Trad. Peres, Lenke. S0
Paulo: Editora Futura, 2001, p. 17.
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sgia dgo recente, a idéia que as embasa ja foi exercitada em oportunidades
anteriores, bem como encontra precedentes em outros ordenamentos juridicos.
Eis 0 que se pretende agora apontar.

2.1. Uwm pouco pe DirReito COMPARADO'
O CONCERTO SOCIAL NOS Estabos UNiIDoOs.

N&o se objetiva, neste item, esmiucar, com todos os detal hes, as caracte-
risticas que o terceiro setor assume no ordenamento juridico americano. Busca:
se, tdo-somente, tecer algumas consideragdes sobre o terceiro setor, para fins
de defini¢do de bases de confrontacdo com as organizagOes sociais brasileiras.
A sdlecdo daordem juridicaamericanasejustificapor se condtituir em* parame-
tromundia de comparacéo”, hgjavistaserem os Estados Unidos*“ o paisonde o
terceiro setor mai's se desenvolveu, emvirtude (...) de umaculturapoliticavolta:
da para 0 associativismo e o voluntarismo™.

Simone de Castro Tavares COELHO, analisando o0 modelo americano,
numa perspectiva politi co-sociol 6gica, destaca que trés sdo as concepcdes de-
senvolvidas acerca do rel acionamento entre Estado e sociedade civil, nosEUA:
a) o Estado continua a deter ainiciativa da acdo voltada a solucéo dos proble-
mas socials, gpenas sendo recomendavel 0 enxugamento da maguina etatal
(OSBORNE & GAEBLER); b) o Estado deve ter as atividades de suaincum-
béncia cond deravel mente reduzidas (Estado minimo), com trandferéncia efetiva
de poderes de atuacéo paraacomunidade (EGGERS & O’ LEARY); ¢) entreo
Estado e asociedade civil deveriam ser admitidas estruturas mediadoras (como
associagdes de bairro, igrejas, familia, associagbes voluntérias), porquanto elas
representariam asreai s necess dades dosindividuos (BERGER & NEUHAUS).
N&o obstante as diferencas tedricas entre el as, aautora afirma que as trés teses
Se gproximam no ponto em que consideram rel evante o encurtamento dadistan-
cia existente entre Estado e sociedade civil*®. Mais que isso, 0s estudiosos tém

notado anecessi dade de coordenacéo entre todos os setores (Estado, mercado

* COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2aed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, p. 21. Também tragcando um paralel o entre os
dois paises, v. BRANCO, Vera SylviaVenegas Falsetti. “Imunidade Tributéria e Terceiro Setor (Filantré-
pico): Por Maior Transparéncia e Regulamentacdo”. In Cadernos de Direito Tributério e Finangas
Pablicas. N. 26. Jan./Mar., 1999, pp. 31-42.

“ Cf. COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2a ed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, pp. 45/55.
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e sociedade civil). Especificamente, acerca da “cooperagéo intersetoria entre
organizagOes com fins|ucrativos e empresas do terceiro setor”, James AUSTIN
andisa que, “nos Estados Unidos, as administragdes Reagan, Bush e Clinton
conclamaram as empresas com fins lucrativos e as organizagdes do terceiro
setor aassumir um papel maior naresol ucéo dos problemas da sociedade. Essa
mudanca de méos das responsabilidades sociais eta intensificando cada vez
mai's as exigéncias sobre os setores indudtriai's e 0s setores sem fins lucrativos,
pressionando-os a cooperar™’. 1sso demonstra o grau de desenvolvimento as-
sumido pelo terceiro setor americano.

Simone de Castro Tavares COELHO ressdlta, ainda, que, nos EUA, as
organizagdes qudificadas como public charities—ou sga, asque sedestinam a
redlizar um fim publico ou de utilidade pUblica e nas quais 5% dos servigos, pelo
menaos, S8 prestados gratuitamente —, s8o destinatérias de subsidios governa
mentais (em maior escala, se comparado com 0 caso brasleiro), bem como
caracterizam-se como resultado de uma participacdo macica da comunidade,
atuando naesferado voluntariado, sendo este um aspecto marcante da socieda-
de americana (comparativamente, no Brasil, a“ acéo espontaned’, em verdade,
tem sido assina ada pelaimplementac@o de politicas edtatais de estimul 0).

Desse envolvimento maior dacomunidade, bem como congderando uma
forma de atuacéo mais comercia (inclusive com cobranca de taxa dos usuarios,
apartir sobretudo do corte de verbas estatai's destinadas as organizagtes), de-
corre o fato de que as nonprofit organizations (organizagdes sem fins lucrati-
VOS) americanas passaram a gpresentar lucros significativos e a concorrer com
as empresas do segundo setor (mercado), 0 que gerou aacentuacao das politi-
cas edtatais de fiscalizacdo. Por outro lado, as entidades brasileiras tem se ca
racterizado pela dependéncia expressva em relacdo aos recursos de origem
governamenta e pela gratuidade dos servicos (ou cobranca de valores irrisori-
09) a que se dedicam, aém do que o voluntariado no Brasil ainda demonstra
caréncias”.

Ainda comparando os dois Sstemas, a autora sublinha os seguintes as-
pectos—dentre outros. @) no caso brasileiro, o terceiro setor €dirigido asatisfa-

‘7 AUSTIN, James E. Parcerias. Fundamentos e Beneficios para o Terceiro Setor. Trad. Peres, Lenke.
Séo Paulo: Editora Futura, 2001, p. 23.

“ Cf. COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2a ed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, pp. 60/66. Sobre voluntariado, v. PEREZ,
Clotilde & JUNQUEIRA, Luciano Prates (orgs.). Voluntariado e a Gestao das Politicas Sociais. S&o Paulo:
Editora Futura, 2002.
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¢ao das necessidades da populacdo carente; nos EUA, a clientela do terceiro
sefor S80 grupos socias, incluam ou ndo os mais carentes, 0 que € expressao da
prépria cultura americana; b) em ambos 0s paises, as organi zagdes do terceiro
setor so eminentemente urbanas, €) o terceiro setor, no Brasil, sofreforte influ-

enciacéo palitica e religiosa, enquanto, nos EUA, esta centrado em vaores
fundamentamente socias; d) “a estruturaforma existente nas entidades ameri-

canas € maisintegrada aingtituicéo do que adas brasileiras, nas quais Sua atua-

¢ao tem mais 0 sentido de cumprir umaformaidade’; €) no tocante aos profis-

sonais que atuam no terceiro setor, nos EUA sdo mais qualificados e preocupa:

dos com o aspecto gerenciamento; no Brasil, sio menos qudificados e particu-

larmente concentrados nas atividades-meio; f) o trabaho voluntério € mais ex-

pressivo na redidade americana™.

2.2. No BRASIL: AS ENTIDADES DE UTILIDADE PUBLICA E DE FINS
FILANTROPICOSE OS SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS.

O incitamento ainiciativa da sociedade civil, através da atribuicdo detitu-
los digtintivos, por meio dos quais as correspondentes organizagoes tivessem
acesso a benesses conferidas pelo Estado, em virtude de atuarem na prestacdo
de servigos de interesse publico ou na promocéo do bem comum, pode ser
vidumbrado, inicialmente, com a previsio lega de concesso do denominado
titulo de utilidade publica, atravésdalLe n° 91, de 28.08.1935, regulamenta-
da pelo Decreto n° 50.517, de 02.05.1961, titulo este decorrente de ato do
Ministro da Justica, de acordo com delegacdo de competénciado Presidenteda
Republica (Decreto n° 3.415, de 19.04.2000).

Nos termos da Lel n° 91/35, as sociedades civis, associagOes e funda-
¢Oes condtituidas no Brasil, com o fim exclusivo de servir desinteressadamente a
coletividade (portanto, destituidas de interesse lucrativo), podem ser declaradas
de utilidade publica—a pedido ou ex officio —, desde que preencham cumul ti-
vamente 0s seguiintes requisitos: tenham persondidade juridica, estggam em efe-
tivo funcionamento, dediquem-se a servir dtruisticamente a coletividade, néo
remunerem os cargos de sua diretoria, consalhos fiscais, deliberativos ou con-
aultivos (art. 1°). Especificando condicdes, 0 Decreto n° 50.517/61 esta
beleceu que as entidades pretendentes ao titulo devem comprovar: “a) que se

“ Cf. COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2a ed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, pp. 105/144.
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congtitui no Pais; b) que tem personaidade juridica; €) que esteve em efetivo e
continuo funcionamento, nos trés meses imediatamente anteriores, com exata
observanciados estatutos; d) que ndo sdo remunerados, por qualquer forma, os
cargos de diretoria e que ndo distribui lucras, bonificagbes ou vantagens a diri-

gentes, mantenedores ou associados, sob nenhuma forma ou pretextos; €) que,
comprovadamente, mediante apresentacdo de relatdrios circunstanciados nos
trés anos do exercicio anteriores aformulacdo do pedido, promove a educacéo
ou exerce dividades de pesquisas cientificas, de cultura, inclusive artigticas, ou
filantropicas, etas de cardter gera ou indiscriminado, predominantemente; f)

gue seus diretores possuam folha corrida e mordidade comprovada; g) que se
obriga a publicar, anuamente, a demonstracéo de receita e despesa realizadas
no periodo anterior, desde contemplada com subvencéo por parte da Uniéo,
neste mesmo periodo” (art. 2°). Por outro lado, umavez declaradas de utilidade
publica, as entidades ficam obrigadas a, anua mente, gpresentarem relatério cir-

cunstanciado dos servicos que tiverem sido prestados, por eas, a coletividade
(art. 4° daLe n° 91/35), devidamente acompanhado do demonstrativo dare-

ceitae da despesa redlizada no periodo, ainda que n&o tenham sido subvencio-

nadas (art. 5°, do Decreto n° 50.517/61).

O at. 3°, daLe n°91/35, reza que “nenhum favor do Estado decorrera
do titulo de utilidade publica, salvo agarantiado uso exclusivo, pela sociedade,
associagdo ou fundacdo, de emblemas, flamulas, bandeiras ou digtintivos pro-
prios, devidamente registrados no Ministério da Justica, e adamencéo dotitulo
concedido’. Assm, num primeiro momento, o titulo de utilidade publica tinha
funcdo, unicamente, de estabel ecer umacondicéo de honorificéncia. Essaprevi-
s80, contudo, ndo foi repetidano Decreto n° 50.517/61. Leis posteriores esta-
beleceram beneficios a serem gozados pel as entidades que estivessem enquan-
dradas como de utilidade publica. Eduardo SZAZI cita as referidas vantagens:

- possibilidade de oferecer deducéo fiscal no imposto de renda, em
doacdes de pessoas juridicas;
- acesso a subvencgdes e auxilios da Unido Federal e suas autarqui-

as,
- possibilidade de realizar sorteios, desde que autorizada pelo Mi-

nistério da Justica™.

% S7ZAZI, Eduardo. Terceiro Setor: Regulagdio no Brasil. 2a ed. S&o Paulo: Peiropdlis, 2001, p. 91.
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O ttitulo de utilidade publicatambém garante, as entidades beneficentes de
asssténcia socid, aisencao das contribuicdes a cargo da empresa, devidas a0
INSS, desde que preenchidos os demais requisitos previstos no art. 55, daLei
n° 8.212/91. Dentre esses outros requisitos, conta 0 de que a pessoa juridica
deve ser portadora do certificado e do registro de entidade definsfilantrépicos,
fornecido pelo Consalho Nacional de Asssténcia Socid - CNAS, com renova
¢do a cadatrés anos.

Consoante dispde o art. 18, 11l e IV, da Lea n° 8.742/93, compete a0
CNAS “fixar normas para a concesso de registro e certificado de fins filantré-
pi cos as enti dades privadas prestadoras de servicos e assessoramento de assis
ténciasocial”, bem como * conceder atestado de registro e certificado de entida-
des de fins filantropicos, naforma do regulamento a ser fixado™.

O certificado de entidade definsfilantr épicos seraobtido através do
cumprimento das determi nagdes constantes do Decreto n° 2.536, de 06.04.1998,
alterado pelo Decreto n° 3.504, de 13.06.2000, e daResolucdo CNASNn° 177,
de 10.08.2000. Iniciamente, € de se notar que apenas fazem jus ao certificado
de entidade de fins filantrépicos, que é vaido por trés anos e renovavel, as
entidades beneficentes de assisténcia social, assm compreendidas as pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, que se dediquem a “proteger a
familia, amaternidade, ainfancia, aadolescénciae avehice, amparar criancase
adol escentes carentes; promover agdes de prevencao, habilitacéo e reabilitacdo
de pessoas portadoras de deficiéncia; promover, gratuitamente, assisténciaedu-
caciona e de salide; promover aintegracdo no mercado de trabalho” (art. 20,
do Decreto n° 2.536/98), bem como a*“ promover o atendimento e 0 assessora-
mento aos beneficiarios daLe Organicade Asssténcia Socid e adefesae ga
rantiade seus direitos’ (art. 2°, da Resolugdo n° 117/2000). Tais entidades de-
verdo demondtrar, em suma, nos trés anos imediatamente anteriores ao requeri-
mento, cumulativamente: que est@o |egal mente condtituidas no Pais e em efetivo
funcionamento; que estéo previamente inscritas no Consalho Municipd de As-
ssténcia Socid do municipio de sua sede, se houver, ou no Consalho Estadud
de AsssténciaSocid, ou no Conselho de Assisténcia Social do Didtrito Federd;
gue estéo previamente inscritas no CNAS; que aplicam suas rendas, recursos e
resultados operacionais integralmente no territério naciond e na manutencéo e
desenvolvimento dos objetivosingtitucionai's, que gplicam as subvengdes e doa-
¢Oes recebidas nas findidades a que estggam vinculadas, que aplicam, anual-
mente, em gratuidade, pelo menos 20% da receita bruta proveniente da venda
de servicos, acrescida da receita decorrente de aplicagdes financeiras, de loca
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¢a0 de bens, de venda de bens néo integrantes do ativo imobilizado e de doa-
¢Oes particulares, cujo montante nunca serainferior aisencéo de contribuices
sociais usufruida; que ndo distribuem resultados, dividendos, bonificactes, par-
ticipagOes ou parcelas do seu patrimbnio, sob nenhumaformaou pretexto; que
Nao remuneram ou concedem vantagens a seus diretores, conselheiros, sicios,
ingtituidores ou benfeitores, em razéo das suas atividades, que destinam, em
Seus atos condtitutivos, em caso de dissolucdo ou extingdo, o eventud patrimé-
nio remanescente a entidades congéneres registradas no CNAS ou a entidade
publica; que ndo congtituem patrimoénio de individuo ou de sociedade sem caré
ter beneficente de asssténcia socid; que sgam declaradas de utilidade publica
(art. 3°, do Decreto n° 2.536/98). Depreende-se do enumerado que a obtencéo
do certificado pressupde aanterior aquisicdo do registro no CNAS, nosmoldes
do determinado na Resolugdo CNAS n° 31, de 24.02.1999.

Aforaessas experiéncias, reputa-se que agrande inspiracdo paraas OSs
e OSCIPs foram 0s servicos sociais auténomos’, assm compreendidas as
pessoas juridicas de direito privado (fundagBes, sociedades ou associacies),
semintuito lucrativo, que, Stuando-se ao lado do Estado, com ele cooperam, na
execucdo de interesses publicos. So tipificados como entidades paraestatais.
Hely Lopes MEIRELLES os define como “todos agqueles indtituidos por e,
com persondidade de Direto Privado, para ministrar asssténcia ou ensno a
certas categorias sociais ou grupos profissionals, sem finslucrativos, sendo man-
tidos por dotages orcamentérias ou por contribuices parafiscais’™. Delessio
exempl os as entidades componentesdo “Sistema S’ (SENAI, SENAC, SESC,
SESl, SEBRAE, SENAT). O que va distinguir 0s servigos socials autdnomaos
das organizaces sociais €, segundo MariaSylviaZandlaDI PIETRO, apresta
¢80 ou ndo de servigo publico:

Comparando essas entidades [ servigos sociais autbnomos] com as
organizagdes sociais, verifica-se que, naquelas, o Estado ndo abriu
mao da execucao de servico publico quealel [he atribuiu, nemextin-
guiu qualgquer de seus 6rgados ou entidades. O Estado manteve intac-
tas suas atividades e entidades e apenas fomentou, ajudou, subsi-

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraggo Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 219.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26a ed. Atual. por Azevedo, Eurico de
Andrade et al. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, pp. 353/354.
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diou ainiciativa privada na instituicéo de entidades que iriam exer -
cer servicos de interesse publico (ndo servico publico), instituindo,
para esse fim, contribuicéo parafiscal para ajuda-lasemsua ativida-
de. No caso das organizagtes sociais, 0 Estado estd delegando uma
atividade sua, deixando de exercé-la; esta extinguindo uma entidade
publica para, em seu lugar, deixar nascer uma entidade privada.

No caso dos serVvi¢os sociai s autdbnomos, surge uma entidade paraes-
tatal, que vai funcionar paralelamente ao Estado; no caso das orga-
nizagdes sociais, ha uma substituicdo de uma entidade publica, que
vai desaparecer, por uma entidade privada (dita “ pablica nao esta-
tal”).

Os servigos sociais autdnomos exer cem atividades sociais nao exclu-
sivas do Estado, porém em colaboracéo com o poder publico e sem
perder, 0 servigo, a natureza de atividade privada de interesse publi-
co.”

Outra fonte de aproximacéo apontada € o Servigo Social Auténomo
Associacao das Pioneiras Sociais, ingtituicdo criada pela Lel n° 8.246, de
22.10.1991, em subdtituicdo a Fundacéo das Pioneiras Sociais, extintanames-
ma oportunidade. Cuida-se de pessoajuridicade direito privado sem finslucra
tivos, reputada de interesse coletivo e de utilidade publica, que se destina a
“prestar asssténciamedica qualificada e gratuita atodos os nivels da popul acéo
e de desenvolver atividades educacionais e de pesguisano campo dasalide em
cooperacdo com o Poder Publico” (art. 1°, daLei n° 8.246/91 e do Decreto n°
371/91), cuja geréncia € supervisonado pelo Ministério da Salde, através de
contrato de gestéo (instrumento de definicdo de bdizas) firmado entre lae a
Uni&o.

Acercadanaturezadaentidade, MariaSylviaZanellaDI PIETRO enten-
de que ela ndo poderia ser corretamente enquandrada como um servico social
auténomo, avizinhando-se mais do model o de organizacdo socia que se preten-
deu adotar atuamente. Mais que is0, destaca que a Associagao das Pioneiras
Sociais - APS ndo possui um patrimonio ou recursos proprios, vivendo unica
mente de dotagdes orcamentérias da Unido, administra bens e dinheiro publi-

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, pp. 221/222. Negritos que estdo no
original.
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cos, bem como que apresenta outras caracteristicas que a identificariam como
pessoa integrante da administracdo publicaindireta. Expde que, como o Estado
nao teriapretendido atribuir a APS acondic¢éo de componente daadministracéo
publicaindireta, e ndo sendo ela propriamente servico socid autbnomo, a enti-

dade egtaria, em consequiéncia, numa situaco irregular, representando forma
deplorave de parceria, concebidaunicamente paragarantir ando incidénciadas
normas do regimejuridico de direito piblico™. Também cotgjando as entidades
dossema“S’ com a APS, Fernando Facury SCAFF acentua que a diferenca
entre os dois seria papave, tendo em conta que, NOS Servigos sociais autbno-

mos, a autonomia seria muito mais acentuada, dado que “seus recursos tém
origem digtinta da orcamentaria’, enquanto que, nas Pioneiras Socias, exidiria
“t80-somente um rétulo de Servigo Socid Auténomo, mas henhuma autonomia

frente a0 orcamento publico”, “uma contrafacdo, um Smulacro de descentrali-

780",

O Tribund de Contas da Uni&o, entretanto, jase manifestou no sentido de
gue a Associacdo das Pioneiras Sociais teria a natureza de servigo socia auté-
nomo (Decisdo n° 66/2000, no Processo n° 014.877/1999-6, sesséo de
09.02.2000). Disse mais que “ o regime do contrato de gestéo instaurado pela
Le n°8.246/91 visou, em primeiro lugar, arestabe ecer amplitude maisrazoavel
de liberdade adminigtrativa para o responsavel gerir os recursos publicos que
Ihe sdo confiados, para que possa executar as atividades que deverdo ser de-
senvolvidas, com vidias a atingir os objetivos de interesse coletivo, fixados na
programacdo submetida a gprovacéo dos ministérios competentes, juntamente
com o plano orcamentario” (Acordao n° 112/1995, no Processo n° 014.236/
94-0, sessdo de 06.09.95). Nadecisdo TCU n°24/1993 (Processo n° 010.982/
92-2, sessdo de 17.02.93), fez-se referéncia a Exposicdo de Motivos n° 57/
GM, de 28.05.1991, firmada pelo Ministro da Salide, relativaa Lel n° 8.246/
91, da qud importa transcrever o seguinte trecho, porquanto revela as razbes
governamentais para a criagao da entidade e a defini¢éo do contrato de gestdo
COmOo mecanismo de acompanhamento governamenta quanto as suas aivida:
des:.

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,
O Hospital Sarah Kubitschek, da Fundacéo das Pioneiras Sociais, é

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraggo Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 223/224.

% SCAFF, Fernando Facury. “ Contrato de Gest&o, Servigos Sociais Auténomos e | ntervenc&o do Estado” .
In Revista de Direito Administrativo. N. 225. Jul./Set., 2001, pp. 286/287.
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uma das poucas institui ¢des gover namentai s que escapou do proces-
so de decadéncia da rede publica de assisténcia médica. Como fun-
dacdo instituida em virtude de lei, a entidade sempre operou com
recursos do Orcamento da Uni&o, Unica forma de atender gratuita-
mente a populacao, sem distin¢oes.

Entretanto, como a Constituicéo de 1988 caracterizou tais institui-
¢cOes como “ fundagbes publicas’ e a elas estendeu 0 “ regime juridi-
co Unico” em matéria de pessoal, os hospitais da Fundacgéo das Pio-
neiras se transformar&o em reparti¢des publicas.

A aplicacdo desse modelo de organizacdo ao setor de salde ndo se
pode fazer de maneira indistintamente generalizada.

()

Os administradores dos hospitais, além disso, devem ter seguranca
na continuidade dos planos e programas de atividades e autonomia
para executa-los. Paraisso, o processo de escolha dos dirigentes das
Institui gdes gestoras dos hospitais deve ser defendido de ingeréncias
externas.

Esses pressupostos, que vigoravam até agora ha Fundacéo das Pio-
neiras Sociais, desaparecer&o coma adocao do regimejuridico tnico
e a conseguente degradacao dos seus atuais padrdes de assisténcia.

Para evitar esse desastre, “ é preciso manter o regime de entidade
privada na administracdo dos hospitais da Fundacéo das Pioneiras
Sociais’ . Para isso propomos a Vossa Exceléncia implantar e testar,

nesse conjunto hospitalar, um novo modelo de organizagdo que, ao
preservar o seu alto padrao de servicos, criard uminstrumento reno-
vador da acéo do Estado no setor de satde.

Esse model 0 se baseia no contrato de gestdo, a ser firmado pelo Mi-
nistério da Satde com entidades privadas sem fins lucrativos, para
que essas entidades administrem os hospitais publicos segundo pla-
nos, diretrizes e objetivos pré-estabel ecidos. Os planos serdo custea-
dos com recursos governamentais, e fiscalizados pelo Tribunal de
Contasda Uni&o. A Secretaria de Administracéo Federal definira os
termos do contrato, assegurando liberdade administrativaas entida-
des privadas contratadas, caracterizadas juridicamente como servi-
cos sociais auténomos, de direito privado.

Para implementar esse novo modelo, € necessario extinguir a Fun-
dacéo das Pioneiras Sociais e adotar disposi¢es de acordo com o
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acima descrito, cuja implementagdo seria conduzida pelosintegran-
tesdo atual Conselho Comunitario da Fundacéo (...), que passariam
a compor o Conselho de Administragéo da nova Associacao (...).

Interpretando a Exposicéo de Motivos, parafins de esclarecimento acer-
cado disciplinamento a ser dado aos procedimentos licitatorios da Associagéo
das Pioneiras Sociais — se estariam ou ndo submetidos aos arts. 85 e 86, do
Decreto-lei n° 2.300/86 —, o TCU, no Processo n° 010.982/92-2, em que foi
relator o Ministro Luciano Brandéo Alvesde SOUZA, manifestou-se contraria
mente as conclusdes da Unidade Técnica e do Ministério Pablico, que entendi-
am pela submissio dos servigos socias auténomos, inclusive da APS, as nor-
meas de administrac@o financeira da Administracéo PUblica, nos seguintes ter-
mos.

A vista dessasjustificativas, parece-noslicitoinferir que, ao propor a
criacéo da APS pessoa juridica de direito privado, semfins lucrati-
vos, deinteresse coletivo e de utilidade publica, aintencéo do Gover-
no Federal, homol ogada pel o Congresso Nacional, foi, principal men-
te, conferir a entidade natureza juridica que lhe permitisse atuar sem
a incidéncia de preceitos incompativeis ou de aplicacdo desaconse-
Ihavel em instituices com essas caracteristicas e finalidades.
Buscou-se, sem divida, o equilibrio ideal entre a autonomia da enti-
dade—imprecindivel para garantir-lhe a mobilidade queinspirou sua
criagéo — e os controles mantidos pelo Poder Oficial, visando asse-
gurar o cumprimento dso fins publicos, de natureza médico-hospita-
lar, que presidem a existéncia da organizagao.

N&o podemos desconhecer que a flexibilidade gerencial €inerente ao
modelo organizacional previsto na Lel n° 8.246/91, cuja formulacao
sebaseia no contrato de gestdo. Sua implementacao pressupde o cum-
primento, pela APS, de objetivos previamente definidos em plano
operacional elaborado em consonancia como estabelecido na Lel n°
8.080/90, que regulamentou as acdes e servicos de salde em todo o
territério nacional e instituiu o Sstema Unico de Sadide, nos termos
dos arts. 197 e 198 da Constituicio Federal.

Inegavel mente, eventuais barreirasou exigéncias burocraticas, quan-
do ndo situadas em grau razoavel e indispensavel, poder&o prejudi-
car ou inviabilizar osresultados per seguidos com o inovador método
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institucional criado a vista da importante fun¢éo governamental de
prestar assisténcia médico-hospitalar quanlificada e gratuita a todos
0s hiveis da populacao.

(..

Todo esse model o caracteristico da Associacao das Pioneiras Sociais
parece-nos plenamente compativel com a sua atual situacdo juridi-
ca. Trata-se de entidade autbnoma que atende ao processo de des-
centralizacdo por cooperacdo. E diferente, portanto, das pessoas
administrativas resultantes do processo de descentralizacdo institu-
cional, e que compdem a Administracao Indireta.

(..)

Temos para nés que a Associacao das Pioneiras Sociais ndo é desti-
natéria das regras impostas pelo art. 86 do Decreto-lei n° 2.300/86.
Salvo quanto aos principios basicos expressamente anunciados no
art. 3° do citado Estatuto Juridico das Licitacdes e Contratos, a teor
das normas especificas contidas na Lei n° 8.246/91 (art. 3°- XV) ena
regulamentacdo objeto do Decreto n° 371/91 (art. 11).

Pronunciando-se sobre o voto do Relator, o Ministro Presidente Carlos
AtilaAlvesda SILVA asim se expressou:

A formulacdo a que confere a esse contrato de gestéo abre um cam-
po excepcional. E diferente desses contratos de gestdo que estdo sendo
assinados, por decisdo do Poder Executivo, com empresas estatais e socie-
dades de economia mista [refere-se aos contratos de gestdo firmados com
supedaneo no Decreto n° 137, de 27.05.91], porque me parece que nesses
casos continua prevalecendo a integra do Decreto-lei n°2.300, vez que ndo
se altera por Decreto o regime inscrito emlel e essas entidades continuam
integrando a administracao indireta, se estendendo, portanto, a elastodo o
complexo normativo previsto para os quatro géneros de entidades da ad-
ministracdo indireta especificados no art. 4° do Dec.-Lei 200. Ja o caso
desses entes de cooperacao — como os tratadistas os classificam, citados
pelo Ministro-Relator — o caso dessas entidades é diferente porque a elas se
estendem o normativo mais genérico. De forma que é uma colocacgao ex-
tremamente feliz diferi-las exclusivamente ao art. 3° do Decreto-lei 2.300.
Né&o sb 0 Dec.-Lei 2.300 como a propria Constituicdo subordina todos os
atosadministrativos de entidades gover namentai s ou par aestatais ao princi-
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pio da publicidade, moralidade, etc, que sdo incorporados ao Decreto-lel
2.300, art. 3°, de forma que, realmente, eu creio que estabelece uma linha
muito original e muito importante para que esse contrato de gestéo possa

prosperar.

A idéia, por conseguinte, que norteou aingtituicdo daAPSfoi ade garan-
tir maior liberdade a entidade, no sentido de desobrigéa-la de certas exigéncias
normativasimpostas as ingtitui ¢oes dedi cadas a exercitacdo de servigos deinte-
resse geral da coletividade. Compreendeu-se que a manutenco de certos pro-
cedimentos burocréti cos constituiriaum empego ou um complicador paraaade-
quada prestacéo de certas atividades de fins publicos, de modo que seimporia
a flexibilizacdo de gerenciamento das indtituiges em comento. O germe das
organizagdes socias, entdo jaimplantado, se desenvolvia

Celso Antonio Bandeira de MELLO higtoria que a primeira mencdo ao
termo organizagdes sociais se deu com o0 Decreto n° 2.172, de 05.03.1997,
segundo o qual o INSS poderia firmar convénios, acordos ou contratos com
organizagOes sociais. Através da MP n° 1.591, de 09.10.1997, regulou-se a
matéria, sendo el areeditadavérias vezes, posteriormente substituidapeaM P n°
1.648-6, de 24.03.1998, até ser convertida na Lei n° 9.637, de 15.05.1998.
Antes, contudo, em 10.10.1997, foi editado 0 Decreto n° 2.344, que ingtituiu o
processo deinventario de entidades estatai s em extin¢do a serem transformadas
em organizagdes sociais™. Esse apanhado concerne ao ambito legidativo. Em
sede de Executivo, entretanto, as organi zagdes sociais foram mencionadas, em
meados de 1995, com o lancamento do Plano Diretor daReformado Aparelho
do Estado, no qua dasforam definidas como “ entidades de direito privado que,
por iniciaiva do Poder Executivo, obtém autorizaco legidativa para celebrar
constgato de gestdo com esse poder, e assm ter direito a dotacdo orcamenta
ra”’.

3. As ORGANIZAGOES soclAls (Le N° 9.637, pe 15.05.1998).

A possibilidade de qualificacdo de entidades como Organizacéo Socia —
OS, naesferafederd, foi ingtituidaatravésdaL el n°9.637, de 15.05.1998, que,

% Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11a ed.rev.atual.ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 1999, pp. 154/155.

* Trecho do Plano Diretor da Reformado Aparelho do Estado, transcrito em DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concess@o, Permissdo, Franquia, Terceirizagdo e Outras
Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 212.

302




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

smultaneamente, autorizou a criacdo, pelo Poder Executivo, via decreto, do
ProgramaNaciond de Publicizacdo — PNP e dispds sobre aextingéo de 6rgaos
e entidades publicas, com a assimilacéo de suas atividades pelas organizaces
socias.

O mencionado PNP corresponde, num primeiro momento, ao conjunto
de medidas a serem adotadas com vidtas a transmissdo e ao espargimento dos
Servigos publicos ndo exclusivos de Estado, as ingtituicdes privadas reconheci-
das como mais capacitadas a desenvolvé-los, desobrigando-se 0 Estado de
exercé-los diretamente. Segundo osditames dalel, o PNP concerne ao estabe-
lecimento de “ diretrizes e critérios para a qudificacdo das organizaches socials,
a fim de assegurar a absorgéo de atividades desenvolvidas por entidades ou
6rgaos publicos da UniZo, que atuem nas éress referidas no art. 19, por orga-
nizacOes socias, quaificadas naformadesta L e, observadas as seguintes dire-
trizes: | — énfase no atendimento ao cidaddo-cliente; 11 — énfase nos resultados,
quditativos e quantitativos nos prazos pactuados; |11 —controle socia das acoes
de formatransparente’ (art. 20).

Iniciando, delogo, o programade publicizacdo dos servigos socias, aL e
n° 9.637/98 (arts. 21 e 22) determinou a extingdo do Laboratorio Naciona de
Luz Sincrotron (integrante da estrutura do Consalho Naciond de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnol 6gico — CNPQ) e da Fundacéo Roquete Pinto (vincu-
lada & Presidéncia da Republica). Em decorréncia da extin¢do, o Poder Execu-
tivofoi autorizado aqualificar como organizacOes sociais asrecém-nascidas, em
evidente substituicéo, Associacao Bradleira de Tecnologiade Luz Sincrotron —
ABTLUS e Associacdo de Comunicagéo Educativa Roquete Pinto — ACERP,
bem como a permitir aincorporacdo das atividades de incumbéncia das entida
des extintas pelas novas pessoas de direito privado prestadoras dos correlatos
servicos socials. De se ressdtar, outrossm, os efeitos decorrentes da extingéo
dos 6rgaos ou entidades publicos apontados, com a consequiente assimilacéo
das suas atividades pelas pessoas privadas, quaificadas de organizacéo socid.
Nesse sentido, autorizou alel que os servidores das entidades extintas, integran-
tes, em virtude da extin¢go, de quadros em extingdo em outros érgaos ou enti-
dades, fossem cedidos, com encargo para a origem, as organizagfes socias,
bem como que parcela dos recursos orcamentarios, destinados aos 6rgaos ou
entidades extintos, fosse reprogramada para o fomento das atividades sociais,

% Quais sejam: ensino, pesquisa cientifica, desenvol vimento tecnol dgico, protegio e preservacio do meio
ambiente, cultura e salde.
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“assegurada a liberacdo periddica do respectivo desembolso financeiro paraa
organizacéo socid”. Mais que isso, alel anuiu que a essa parcela fossem adici-

onadosmaisrecursos“ decorrentes daeconomiade despesaincorridapeaUnido
com 0s cargos e fungdes comi ss onados exi stentes nas unidades extintas’ . Hou-

Ve, por assm dizer, um remangamento: as atribuigcbes, assm como os bens,
recursos e servidores das entidades publi cas que desapareceram foram traspas-

sados as pessoas juridicas de direito privado criadas com essafindidade espe-

cifica de permutacéo.

Andisando-se 0 mencionado art. 20, da Le n° 9.637/98 (associado as
regras especificas digpostas nos arts. 21 e 22, do mesmo diplomalegd), infere-
Se 0 carater marcadamente artificial com que se assinal ou as organi zagtes Soci-
als. Nascem elas como designativos de pessoas juridicas de direito privado,
ingtituidas com feig8p nitidamente subgtitutiva de 6rgdos ou entidades de direito
publico, cujas atribuicbes devem ser incorporadas pelos novos agentes priva
dos, através da celebracéo de contratos de gestdo. Negou-se, por assm dizer,
as organizagdes sociai's, a espontaneidade de atuacdo da sociedade civil, ee-
mento que est& na base tedrica das nogdes de parceria entre pablico e privado
e de Estado subsidi&rio. De certo modo, 0 que se tem, segundo o Sstemaingti-
tuido por lei, € mecanismo voltado a permutacéo de entidades publicas por
pessoas juridicas de direito privado, sendo que estas— com criagcéo compelida,
irresistivelmente, pelo Estado — exercitardo as mesmas atividades anteriormente
atribuidas aquelas, através de servidores e bens publicos e da utilizacdo de re-
cursos orgamentarios, ndo estando, contudo, diferentemente do que ocorriacom
as primeiras, submetidas aos rigores das normas de direito publico. Cuida-sede
desvirtuamento gritante em relacdo as findidades que se atribuem as organiza:
¢Oes socials, como entidades do terceiro setor. Acerca do processo de congti-
tuicdo das organizagOes socials — e demonstrando o artificialismo das OSs —
expde Marialnés BARRETO:

Em linhas gerais, 0 processo de congtituicéo de organizaces sociais
envolve sete etapas, a saber:

- adecisio do governo;

- acriagéo daentidade publica ndo-estatd;

- apropogta de publicizacao;

- agprovagéo legd;
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- oinventaio smplificado;

- aimplementacéo do contrato de gestéo;
- agestdo do contrato de gestéo e

- agestdo das organiazgdes socias.

Por iniciativa do Ministério interessado, este e 0 Ministério da Admi-
nistracéo Federal e Reforma do Estado — Mare propdem a publiciza-
cao de atividade desempenhada por entidade estatal vinculada ao
primeiro e, para essa finalidade, assinam protocolo de intengdes, de-
finem e ingtituem equipe para induzr o processo e aprovam o plano
de trabal ho.

A entidade estatal proponente do protocolo € incumbida de constituir
nova entidade dotada de personalidade juridica de direito privado
sem fins lucrativos [para a constituicao é necessario: aprovacao e
registro do estatuto, instalagéo do conselho de deliberac&o superior
e eleicdo da diretoria]. A questéo crucial, nesse momento, reside na
definicdo da composicao e das atribuicdes de seu 6rgéo de delibera-
¢ao superior —comrepresentantes do poder publico e da sociedade —
, Que detera exclusivamente o poder decisorio da organizacdo social
assim constituida.

As etapas de publicizacéo e aprovagado legal consistem na elabora-
¢ao e encaminhamento da proposta de publicizacdo as instancias de
aprovacdo, quais sgjam o Congresso Nacional e a Presidéncia da
Republica. Nesse processo, 0 mais importante reside na negociacao
politica dessa proposta no &mbito do Congresso.

Uma vez sancionada e publicada a lel, o presidente da Republica
baixa decreto qualificando a entidade como organizacéo social, de-
terminando a realizacdo de inventario simplificado e nomeando o
inventariante. Além disso, abre créditos orcamentarios destinados a
viabilizar o funcionamento da nova organizacdo. O processo de in-
ventério simplificado resulta na transferéncia dos recur sos or camen-
tarios, humanos e patrimoniais da entidade estatal para o ministério
supervisor, que dever a repassa-los & nova organizagdo social. E inte-
ressante notar que, diferentemente dos casos de inventario tradicio-
nal, nesse processo simplificado as atividades séo transferidas antes
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do encerramento da entidade estatal, logo apds o arrolamento de
contratos, bem e pessoal.”

As organizag0es socias, cujo surgimento decorre de induzimento pelo
Estado, em virtude da extingo de entidades publicas e da necessidade de que
0S Servicos até entdo prestados por estas passem a ser exercitados por outros
agentes, passam, na nova contextura que caracteriza a Administracéo Publica
brasileira, aconviver com pessoasjuridicas de direito privado espontaneamente
criadas pelos particulares para atender determinadas necessidades de feicéo
publica, socidmente relevantes, em atuacdo complementar e ndo supressivadas
incumbéncias do Estado. Esse coteo traduz as distorgdes que se percebem no
projeto de parceria concebido pelo Estado, rotulado de Programa Naciona de
Publicizacdo, em que, a sociedade civil, se confere unicamente (além daatribui-
¢ao de co-financiamento) a guns assentos no consalho de administracdo da OS,
sob o fundamento de que postos déo ensanchas ao controle socia, no
qual tém sido concentradas todas as responsabilidade pelo sucesso do progra-
ma

Criticas vigorosas e pertinentes tém sido tecidas a Lei n° 9.637/98, cuja
congtitucionalidade, inclusive, foi contestada através de agbes diretas deincons-
titucionalidade™, aindanép apreciadas pelo Supremo Tribunal Federd. Asseve-
ra-se que o Estado esté buscando desincumbir-se de seus deveres, constitucio-
nal mente definidos, chegando ao ponto de converter “servico publico” em “ ati-
vidade privada de interesse publico”, pela“transmudac&o” de entidades publi-
cas em pessoas privadas. Contesta-se a alargada discricionariedade atribuida
a0 Estado na selecdo das indtituigOes que gozardo das benesses oriundas da
qudificaco como organizagOes socials, bem como adesconsideracdo das nor-
mas condtitucionais e legais com incidénciaexigida quando setrata de gestéo de
bens, dinheiro e servidores publicos. Essas questdes serdo objeto de mais deti-
da andise em item seguinte. Por enquanto sdo colocadas como um referencid

¥ BARRETO, Maria Inés. “As Organizagfes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Piblico N&o-Estatal na Reforma do Estado. Rio de
Janeiro: Editora Fundacdo Getulio Vargas, 1999, pp. 123/124.

® V. ADIN 1923/DF, pendente de julgamento: apds o Relatério, na sessdo plenaria de 24.06.99, o
julgamento foi adiado por indicag&o do Senhor Ministro IImar Galvao (Relator). Prosseguindo no julga-
mento, e apds o voto do Senhor Ministro lImar Galvéo (Relator), indeferindo o pedido de medidaliminar,
o julgamento foi suspenso em virtude do pedido de vista formulado pelo Senhor Ministro Nelson Jobim
(sessdo de 05.08.1999). V. também ADIN 1943/DF.
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daandlise, de modo que ao arcabouco tedrico gpresentado no inicio do traba
Iho se associem as préticas adotadas na redlidade dos fatos.

De pronto, convém, ainda, advertir que aLei n°9.637/98 trata das orga-
nizagBes sociaisno ambito federal. Os Estados-membros poderdo também, nas
esferas de sua competéncia, indituir organizagdes sociais. Apenas como exem-
plo, é de se citar 0 caso do Estado de Pernambuco, que dispds sobre a qualifi-
cacdo de organizagOes socials e organizagdes da sociedade civil de interesse
publico através da Le Estadua n® 11.743, de 20.01.2000, regulamentada pelo
Decreto Estadual n° 23.046, de 190.02.2001. Dentre as organizagOes sociais
do Estado de Pernambuco, destaca-se, inclusive pelas referéncias internacio-
nais, aAssociacéo Nucleo de Gestéo do Porto Digita —qualificado por meio do
Decreto Estadual n° 23.212, de 20.04.2001 —, com atuacao da area de tecno-
logia de informac&o e comunicacdo, com vistas ao desenvolvimento da econo-
miadigitd. Asconsideranda desse decreto sdlientam a* necessdade deforma-
¢ao de parcerias que possibilitem ainteracdo e cooperacdo entre universidades,
0Orgaos e entidades publicas e privadas para a estruturagdo de um ambiente de
negécios capaz de criar e consolidar empreedimentos de classe mundia em
tecnologia da informacéo e comunicacao”.

3.1. CONCEITO, NATUREZA JURIDICA E CARACTERISTICAS.

As organizaghes social s SA0 pessoas juridicas de direito privado, semfins
lucrativos, que se dedicam a atividades dirigidas a0 ensino, a pesquisacientifica,
a0 desenvolvimento tecnol &gico, aprotecdo e preservacdo do meio ambiente, a
cultura e a salide (art. 1° da Le n° 9.637/98), assm qudlificadas pelo Estado,
com o qua celebram contrato de gestéo, em que ao ente publico cabe a condi-
¢ao de financiador e as organizagdes sociais 0 dever de acancar os resultados
amegjados no prazo estipulado. S8o ditas organizagdes publicas ndo-estatais ou
“ organizagBes de propriedade pliblica que néo pertencem ao Estado™' . Maria
Codli Simdes PIRES define a organizacéo socid como “pessoa juridica de di-
reito privado sem finslucrativos, congtituida como fundag&o ou associago civil,
e qualificada, naformadale, pelo Poder Piblico, para servigos publicos néo
exclusivos ou de cardter competitivo nas &reas de ensino, pesquisa cientifica,

® MORALES, Carlos Antonio. “Provisio de Servigos Pblicos através de Organizagdes Pblicas N&o-
Estatais: Aspectos Gerais’. In PEREIRA, Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Piblico
Né&o-Estatal na Refirma do Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 64.
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desenvolvimento tecnol Ggico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultu-
rae salde, em sistemade parcerianostermos de contrato de gestdo, de nature-
za adminigtrativa™.

Note-se que ndo se esté diante de uma nova entidade, mas sm de um
titulo concedido pelo ente estatad como forma de garantir a identificacdo das
ingtituigdes que, em razdo das atividades que exercitam, devam ser subsidiadas,
financiadas ou fomentadas.

DI PIETRO entende que as OSs — assm como as OSCIPs, 0s servigos
socials autbnomos e as entidades de fins filantropicos e de utilidade publica —
s30 entidades paraedtatai's, tendo todas as mesmeas caracteristicas. a) so pes-
soas juridicas de direito privado; b) com regime juridico de direito privado,
permeado por normas de direito publico; ¢) sem finslucrativos; d) prestam ser-
vicos ndo exclusivos de Estado; €) sfo dedtinatéias de medidas de estimulo
implementadas pelo Estado, por, com ee, colaborarem; f) estdo sujeitas a con-
trole, inclusive pdo TCU, por gerenciarem dinheiro pablico™. Essa assevera:
¢ao, contudo, ndo obscurece as especificidades que individudizam cada uma
dessas indtituigoes.

3.2. PROCESSOSDE QUALIFICACAO E DESQUALIFICACAO.

Parafins de habilitacdo aqudificacio como organizagéo socid, asentida
des deverdo cumprir os requisitos fixados na lei de regéncia (art. 2°). Assm,
deverdo comprovar o registro de seu ato condtitutivo, no qua constem: a natu-
reza socia dos seus objetivos atinentes a &rea de sua atuacdo (dentre aquelas
enumeradas no art. 19); afinalidade n&o lucrativa; a previsio expressa de exis-
téncia de um conselho de administracdo e de umadiretoria, com composicéo e
atribuicdes; a previsdo de participacéo, no 6rgdo colegiado de deliberacéo su-
perior (conselho de administracéo), de representantes do Poder Publico e de
membros da comunidade, selecionados segundo sua capacidade profissona e
idoneidade moral; a aceitacéo de novos associados, em setratado, apessoade
direito privado, de associacéo; aproibicao de distribuicéo de bens ou de parce-
lado patriménio liquido em qualquer hipotese; aprevisio de incorporacao inte-

® PIRES, MariaCoeli Simdes. “ Terceiro Setor e Organizagdes Sociais’. In Boletim de Direito Administra-
tivo. Abril, 1999, p. 248.

% Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: Concessdo, Permissio,
Franquia, Terceirizac8o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 211/212.
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gra do patrimonio, dos legados e doagdes que | he forem destinados, bem como
dos excedentes financeiros, em caso de extingdo ou desquaificacdo, ao patri-
monio de outra organizacdo socid qualificada no ambito da Unido, da mesma
&rea de atuacdo, ou ao patrimdnio da Unido, dos Estados, do Digtrito Federal
ou dos Municipios, ha proporcéo dos recursos e bens por estes alocados.

A qudificacdo como organizagdo socia € decisio queincumbe, discricio-
nariamente, ao Poder Executivo, mais epecificamente ao Ministro ou titular de
0rgdo supervisor ou regulador da &rea de atividade correspondente ao seu ob-
jetivo socia e do Ministro da Administracéo Federd e Reforma do Estado.
Trata-se de autorizacao que se defere segundo, unicamente, juizos de conveni-
éncia e oportunidade, diante do preenchimento dos requisitos expressosem lei.
Pode-se afirmar que a outorga da quaificacéo € ato discricionario, quanto a
utilidade e ab momento propicio, mas, de outro angulo, é ato vinculado ao pre-
enchimento das condigBes impostas pela lel a autorizar 0 reconhecimento de
uma organizacdo socid.

Esse é, por certo, como se destacara avante, um dos pontos que causam
mais aversao aos doutrinadores. A discricionariedade conferidaao Poder Exe-
cutivo e, mais especificamente, a parcela desse Poder, ausentes quaisquer crité-
rios objetivos ou diretrizes de sdegéo e fiscdizacdo, tem sdo tratada como
aniquiladora das conquistas do Estado Democrético de Direito, representadas,
em particular, pelos principios daisonomia, daimpessodidade e damoraidade.

A desqualificacdo, de outro lado, decorrera do descumprimento das de-
terminagdes constantes do contrato de gestéo e deve ser precedido de proces-
S0 administrativo regular (art. 16). Embora a le reze que o Poder Executivo
“poderd’ desqualificar aentidade se congtatar o inadimplemento das obrigactes
assumidas pelapessoajuridica, trata-se, naverdade, de um dever, e nessadire-
¢ao deve seinterpretar o digpositivo. Conseqiiéncias dadesqualificacdo serdo a
responsabilizaco dosdirigentes pel os danos quetiverem s do ocasionados, bem
como areversdo dos bens e valores pablicos até entdo utilizados pela organiza-
¢ao socia, dém de outras sangdes cabivels segundo os atos praticados.

3.3. ESTRUTURACAO E ATUACAO.

Na estrutura da OS, o destaque € atribuido a0 Conselho de Administra-
¢a0, no qud foram concentrados os mais significativos poderes de regramento,
decisfo e fiscdizaggo. De fato, a ele cabe ndo somente definir o ambito de
atuacdo da entidade, mastambém aprovar as propostas de contrato degestéo e
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de orcamento, bem como do programa de investimentos, fixar a remuneracéo
dos membros da diretoria, aprovar e dispor sobre a ateracéo dos estatutos e a
extingdo daentidade, aprovar o regimento interno, aprovar regulamento proprio
com os procedimentos atinentes a contratacdo de obras, servigos, compras e
alienagdes e ao plano de cargos, saérios e beneficios dos empregados da enti-

dade (apartado do regime juridico de direito publico), aprovar e encaminhar os
relatdrios gerenciais e de aividades, ingpecionar o adimplemento das metas e
gprovar os demongtrativos financeiros e contabes e as contas anuais.

Diante da autoridade atribuida a0 Conselho de Administracdo, convém
realcar sua composi¢cao, vez que esta se da com predominancia de representa
¢ao do Poder Publico e dasociedade civil. Defato, segundo aL e n°9.637/98,
o referido consalho sera composto por: 20 a40% de membros natos represen-
tantes do Poder PUblico; 20 a 30% de membros natos representantes de entida-
des da sociedade civil; até 10% de membros eeitos dentre os membros ou
associados (em se cuidando de associacéo civil); 10 a30% de membros deitos
pelos demais integrantes do conselho, dentre pessoas de notéria capacidade
profissond ereconhecidaidone dade mord; até 10% de membrosindicadosou
eleitos na forma determinada pelo estatuto (art. 39).

Pode-se asseverar que o consel ho de administracéo étratado, pelos men-
tores do programa de publicizacdo, como o coracdo da estrutura das organiza-
¢cOes socials. E isso ndo tanto pelo fato dele deter Sgnificativos poderes norma-
tivos e deci sorios (monopolizados, inegavelmente, pelo Estado), mas, sobretu-
do, porque a maioria (mais de 50%, ateor do inciso |11, do art. 3°, daLe n°
9.637/98) do conselho deve ser composta de representantes do poder publico
e de entidades da sociedade civil. Sustenta-se que o referido conselho personi-
ficaaparticipagdo dasociedade civil nas OSs, garantindo o controle socid, que
€ reputado o “eemento de contrapeso da balanga’, o Unico capaz de inibir a
“ utilizac8o dessas entidades para fins politicos ou econdmicos™.

Acercadavultosa participacdo estatal no 6rgéo, h& os que sustentam que
Sua previsao teve por objetivo evitar a privatizacdo das atividades. De outro
angulo, haosqueindicam que eapoderainibir ainiciativaparticular, por “tender

adominacdo”, desprestigiando a tese da parceria®.

* BARRETO, Maria Inés. “As OrganizagBes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Piblico N&o-Estatal na Reforma do Estado. Rio de
Janeiro: Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 133.

® Cf. PIRES, Maria Coeli SimBes. “Terceiro Setor e Organizagdes Sociais’. In Boletim de Direito
Administrativo. Abril, 1999, p. 249.
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De se destacar que, emborando recebam remuneracao pelo servigos que
prestam a organizacdo socia, os consaheiros fazem jus a uma gjuda de custo,
por reuni&o de que participarem. Ademais, diferentemente do que ocorre nas
entidades de utilidade publica e de finsfilantropicos, os dirigentes e empregados
das organi zagBes socials — estes sujeitos aregime cel etista—, enquanto no exer-
cicio de suas atividades, sdo remunerados, observando-se, contudo, para tal
fim, oslimitese critérios, previamente estipulados no contrato de gestéo, paraas
despesas da organi zacdo a titulo remuneraco. 1sso é apontado, por alguns au-
tores, como um ponto particularmente positivo em favor das organizagoes soci-
as, hga visa o seu pape esimulante de uma participacdo mais efetiva dos
individuos. Assim, namedidaem que passam acontar com 0S mMei0S NeEcessAr0s
a Sua subsisténcia, as pessoas se tornam mais comprometidas com as tarefas
que abracam, a elas dedicando maior tempo e atencéo (profissonaizacdo do
terceiro setor).

Vae sientar também que, segundo previsio expressa da lel, quaisquer
excedentes financelros ou resultados positivos que venham a se gpresentar, em
razéo do desenvolvimento das atividades pelas organizagOes sociais, devem,
necessariamente, ser revertidos em proveito das préprias atividades, corres-
pondendo a mais uma fonte de investimentos nNos servicos que sao prestados.
Trata-se de conclusdo embutida na prépria cons deracéo danaturezanéo lucra-
tiva dessas indtituicOes.

Nostermos do art. 24, XXIV, daLei n°8.666/93, é dispensavel alicita-
¢ao para fins de “celebracdo de contratos de prestacdo de servigos com as
organizagdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de gover-
no, para aividades contempladas no contrato de gestdo”. Ou sga, 0s bens,
servidores e recursos publicos destinados as organizagfes socials poderdo, na
forma da norma transcrita, ser direcionados a prestacéo de servigos para o
préprio Estado. Conseguintemente, o ente estatal remunerara as tarefas execu-
tadas pel 0s seus proprios servidores e com emprego de recursos orcamentari-
os. Eis mais uma norma de congtitucionalidade duvidosa

O relacionamento entre a organizacdo socia e o Estado é regido pelas
disposi ¢bes constantes de contrato de gestéo.

3.4. O CONTRATO DE GESTAO E AS INCUMBENCIAS DO EsTaDo.

E através do contrato de gestdo — similar ao contrato de programa fran-
Cés — que se gperfeicoa juridicamente o relacionamento entre o Estado e as
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organizagdes socias. Através dele, firmam-se duas posturas. ado poder publi-
co, como fomentador dainiciativaparticular, subsidiando-acom dotacdes orca-
mentérias, bens e servidores publicos; e ada pessoajuridicade direito privado,
como colaboradorado Estado, no fornecimento de servigos socials, cumprindo
as metas de desempenho definidas nos prazos gustados.

N&o obstante hgja, atualmente, umatendéncia a se associarem os contra:
tos de gestéo com as organizagOes sociais, o fato € que essesinsrumentos tém
sido manegjados j& ha dgum tempo e com outros sujeitos envolvidos.

Nesse sentido, nota-se que o Programa de Gestéo das Empresas Esta-
tais, ingtituido através do Decreto n° 137, de 27.05.91, trouxe em seu bojo o
contrato de gestdo como forma de relacionamento da Administragéo central
com empresas edtatais (da Administrac@o Indireta). Os primeiros contratos de
gestéo com base foram celebrados com a Companhia Vae do Rio Doce
(Decreto §/n°, de 10.06.92) e a Petrobrés (Decreto n° 1.050, de 27.01.94),
tendo sido concebidos, de acordo com 0 Governo, como formade eximir
empresas dos entraves burocréticos da Administracéo, garantindo-lhes maior
autonomiaadminigtrativa, financeirae empresarid, e, pois, aumento daeficiéncia
e dacompetitividade. Analisando a s steméticaentéo adotada, o TCU, em deci-
s80 tomada em 02.02.1994 (Processo n° 3.518/94-9), entendeu que 0 menci-
onado instrumento ndo desobrigaria as empresas edtatais “ do cumprimento de
preceitos congtitucionais e legais pertinentes a espéci€’, quais sgam: redizacéo
de concurso publico parafins de selecéo e admissdo de pessod (art. 37, 11, da
CF/88); observanciado limite maximo fixado no art. 37, X|, da Congtituicéo, no
tocante a remuneracdo de dirigentes e servidores, feiturade licitagdo na contra:
tacao de obras e servigos, aguisicdo e alienacao de bens (art. 37, X X1, daCF/
88 e Le n° 8.666/93); prestacdo de contas ao Tribuna de Contas. Esclarece
Maria SylviaZanellaDI PIETRO que os decretos em referéncia, a0 ampliarem
aautonomia das empresas publicas a custa do af astamento dasregraslegais de
controle da atuac@o dos entes componentes da Administragdo Plblica, teriam
subvertido a hierarquia das normas, hgja vista que, sendo a matéria de controle
eﬁabeel 6et:i dapor lei, ndo poderia estaser derrogada por decreto do Poder Exe-
cutivo™.

Quanto ao contrato de gestéo instaurado pelaL el n° 8.246/91, que criou
0 Servigo Social Auténomo Associacdo das Pioneiras Sociais, visou, de acordo

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizac8o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 205/206.
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com 0 TCU (Processo n° 14.236/94-0 — Sessao de julgamento de 06.09.95),
“arestabelecer amplitude mais razoavel de liberdade adminigtrativa para o res-
ponsavel gerir os recursos publicos que Ihe sdo confiados, para que possa exe-
cutar as atividades que deverdo ser devolvidas, com vistas aatingir os objetivos
de interesse coletivo, fixados na programacdo submetida a aprovacéo dos mi-
nistérios competentes, juntamente com o plano orcamentério”.

O fato é que apenas com a Emenda Congtituciona n° 19/98 foi inserida,
na CartaMagna, a previsao do contrato de gestdo, instrumento que, de acordo
com Marcos Juruena VilldaSOUTO, “tem como finalidade incrementar a efici-
éncia e acompetitividade da Administracéo PUblica, de modo que se aproxime
do regime das empresas privadas, para uma melhor consecucdo do interesse
publico; tem como metas areducéo de controles e outrosfatores que impossibi-
litem ou dificultem a flexibilidade das acOes das empresas edtatais, e desde o
inicio fixa os resultados pretendidos, de forma que sgjam periodicamente aferi-
dos. Enfim, pretende amodernizacdo das empresas edtatais” . Dispde o § 8°,
do art. 37, da CF/88, verbis:

Art. 37. (...)

§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o po-
der publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho
para o orgao ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

| — 0 prazo de duracgéo do contrato;

Il — os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos,
obrigacdes e responsabilidades dos dirigentes;

Il —a remuneracéo do pessoal.

Red ce-se que esse dispositivo refere-se aos contratos de gestéo que podem
ser firmados entre a Administracéo Direta e um 6rgéo (de validade duvidosa,
porquanto Orgaos ndo possuem persondidade juridica propria) e entrea Admi-
nistrac@o Direta e uma entidade da Administrac@o Indireta. O contrato de ges-
t30 a ser estipulado com as organizagtes socials, pessoas juridicas de direito
privado encontra embasamento na prépria Lel n° 9.637/98. Diferenciando os

¥ SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizac80. Privatizacdo, Concessdes e Terceirizagdes. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 1997, p. 285.
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doisinstrumentos, quanto aos seus efeitos, DI PIETRO assinalaque* o contrato
de gestéo, quando celebrado com entidades da Administracéo indireta, tem por
objetivo ampliar asuaautonomia; porém, quando celebrados com organizactes
socials, restringue sua autonomia, pois, embora entidades privadas, teréo de
sujeitar-se a exigéncias contidas no contrato de gestao”™®.

O contrato de gestdo € definido pelo art. 5°, daLe n° 9.637/98, como o
“ingrumento firmado entre o Poder PUblico e aentidade qualificada como orge-
nizacao socia, com vistas aformacao de parceria entre as partes para fomento
e execucao de atividades relativas as &reas relacionadas no art. 1°°. Consoante
dispbe o art. 6°, 0 documento sera elaborado de comum acordo entre 0 6rgdo
ou entidade supervisora e a organizacdo socid — o contrato devera ser aprova
do pelo conselho de administracéo da entidade —, com a discriminacéo das
atribuicoes, obrigacdes e responsabilidades de cadaumadas partes. O contrato
de gestéo deveraespecificar o programadetraba ho proposto pelaorganizacéo
socia, bem como fixar escopos a serem acangados e 0s prazos de execucdo
desses objetivos. Demais disso, deverd prever critérios objetivos de avaliaco,
destinados a medicdo do desempenho da OS e da sua eficiéncia (quantitativa e
quditativa).

Discute-se a natureza contratual do contrato de gestéo. Ha& os que defen-
dem que, tratando-se de parceria entre publico e privado e, portanto, de rela-
¢ao de cooperacao, a natureza contratual do guste restaria comprometida, na
medida em que néo edtariam envolvidos interesses digtintos ou contrapostos,
mas Sm de ordem comum. Eduardo SZAZ| asseveraque “essanovamodalida
de—emboradenominada‘ contrato’ —€, naesséncia, um convénio, poisprevéa
destinacéo de recursos auma entidade sem finslucrativos controlada pelo Estar
do, sem estabelecimento de processo licitatdrio e com distribuico de atribui-
¢Bes que pressupde miitua cooperagio e interesse reciproco™. Contudo, de
outro lado, o caréter contratua do gjuste se revela quando considerada a artifi-
cialidade de criacdo das OSs.

A Lei n°9.637/98 repetiu, como de obrigatoriaobservanciapelo contrato
de gestdo, os principios que, nos termos da CF/88, regem a Administracéo
Publica, a saber: legalidade, impessoaidade, moralidade e publicidade. Quanto
aeficiéncia, amencdo ndo sefez necessriano corpo dalel, namedidaem que

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Pliblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 214.

% SZAZI, Eduardo. Terceiro Setor: Regulagéo no Brasil. 2a ed. S&o Paulo: Peiropodlis, 2001, p. 109.
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este principio congtituiu mesmo um dos motivos gpontados como justificadores
daingtituicdo das organizagOes sociais, encontrando-se na base da reforma ad-
ministrativa, no ambito daqual as OSsforam concebidas. De outro lado, aesse
conjunto de principios, incorporou-se o preceito daeconomicidade, com vistas
aretratar a orientacdo geral no sentido da modicidade de gastos.

A obrigacéo do Estado, no contexto das organizagOes socias, concerne
ao fomento. Com a qudificagdo como organizacéo socid, as entidades qudifi-
cadas passam, automaticamente, a usufruir as condigoes de entidades de inte-
resse socia e de utilidade publica (art. 11). Além disso, a éas sfo destinados
recursos orcamentarios e bens publicos. Quanto aos recursos, € assegurado as
OSs “os créditos previstos no orcamento e as respectivas liberagbes financei-
ras, de acordo com o cronograma de desembol so previsto no contrato de ges-
ta0”. No tocante aos bens, sua destinacéo as OSs se fara mediante smples
permissdo de uso, independentemente de licitagdo. A propriedade dos bens
persiste com o Estado, ainda que, eventua mente, tenha se verificado apermuta,
devidamente autorizada e respa dade em prévia avaiacdo, de bens méveis pl-
blicos por outros deigua ou maior vaor. Também congtitui medida de fomento,
nosmoldesdale, a de servidores publicos paraas OSs, com 6nus para
aorigem.

Citando como exemplo de fomentacéo, em nivel estadud, tem-se notici-
ado, em relacéo ao Porto Digital, aconcessdo deincentivosfiscais queimplicam
na reducéo da aiquota do imposto sobre servicos, de 5% para 2%. Demais
disso, também se tem concedido isencéo de pagamento do IPTU as empresas
que sedispuserem ainvestir narecuperacéo dos prédios que compdem o entor-
no das dependéncias do Porto Digital. N&o se pode olvidar, outrossm, o aporte
de recursos estaduai's, bem como oriundos dainiciativa privada e de ingtituicoes
financeiras internacionais’™.

3.5. FORMAS DE CONTROLE.

Uma das principais caracteristicas das organizagOes sociais concerne a
mudanca do rumo quanto ao temacontrole. De fato, com aimplementacdo das
organizagbes sociai's, as preocupacdes do poder publico foram concentradas na
eficiéncia com que as novas entidades deveriam atuar, e ndo, propriamente, na

™ |nformagdes of erecidas pelo Diretor-Presidente do Nticleo de Gest&o do Porto Digital, colhidas no site
www .estadao.com.br, em 29.04.2003.

315




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

forma pela qual elas deveriam alcancar os resultados de que se encarregaram.
Assm, maisdo que os meios de ac&o, importam, nasisteméticadas OSs, osfins
aserem atingidos. O controle de forma é substituido pel o controle de proveitos.
E mais, o controle socia toma o lugar — pelo menos, em certa medida — do
controle de base estatal. Quadra fixar as prescricdes da Lel n° 9.637/98 no
respeitante & matéria

A responsabilidade pelafiscalizacdo daexecucéo do contrato de gestéo é
do 6rgdo ou entidade supervisora da area de atuacéo da organizacéo socid.
Esta devera apresentar ao Poder PUblico, ao final de cada exercicio ou sempre
gue solicitado, em face do interesse publico, relatério concernente a execucéo
do contrato de gest&o, com o cotgl o entre as metas propostas e os resultados
alcancados e com a prestacdo de contas do exercicio financeiro. Os resultados
apresentados serdo avaiados por comisséo indicada pelo érgéo ou entidade
supervisora, €, umavez procedidaaandise, deverd ser expedido relatério con-
clusivo pelareferida comissdo (art. 8°, daLe n° 9.637/98). Particular realce é
de ser dado aexigéncialegd consistente no fato de que acomissio de avdiagéo
deve ser integrada por especidistas de notoria capacidade e adequada qualifi-
cacdo. Com essa determinacdo, uma das Unicas que se manifestam Uteis, anor-
ma legd cumpriu dupla funcdo: & por um lado, tera o condéo de evitar que 0
relatorio em gpreco se converta em mera formaidade, 0 que ocorreria se a
avadiacdo ndo fosse conferido caréter técnico; b) por outro lado, traduz, de
certo modo, a idéa de controle de resultados, mesmo porque estes apenas
poderiam ser identificados por profissonais com conhecimento da érea. DUvi-
das existem quanto a concretizagdo dessanorma

Frise-se que “ os responsaveis pela fiscalizagdo da execucdo do contrato
de gestéo, ap tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegaidade
nautilizac&o de recursos ou bens de origem publica por organizacdo socid, dela
dardo ciéncia ao Tribuna de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade
solidaria’ (art. 9°).

Por fim, o art. 10 determina que os responsaveis pela fiscalizacdo, nas
hipdteses em que o exigir a gravidade dos fatos e o interesse publico, havendo
indicios fundados de malversacéo de bens ou recursos de origem publica, se
dirijam ao Minigtério PUblico, aAdvocaciaGera daUnido ou aProcuradoriada
entidade para que requeira, perante o Poder Judiciério, “adecretacéo daindis-
ponibilidade dos bens da entidade e 0 sequiestro dos bens dos seus dirigentes,
bem como de agente puiblico ou terceiro que possam ter enriquecido ilicitamente
ou causado dano ao patrimonio publico”.
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Ao Consglho de Administraggo, de outro angulo, cabe também fiscdizar
0 cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar os demongtrativos
financeiros e contébel s e as contas anuai s daentidade. Auditorias externas estéo
previgtas (art. 4° X, daLei n°9.637/98).

Por outro lado, o principal tipo de controle que se busca ingtituir é o
controle socid —em desfavor ao controle do tipo burocrético —, consubstancia:
do na participacdo de representantes da sociedade civil nos consal hos de admi-
nistrac&o das organizagOes sociais. Teoricamente, o controle socid teriao con-
dao de gproximar as politicas sociais das necessidades efetivamente sentidas
pelacomunidade, bem como seriainstrumento de cobrancade eficiénciaetrans-
paréncia. Naprética, contudo, algumas questdes seimpdem: “qud o acance da
participacdo socid nas deci SOes edtratégicas afetas as politicas sociais 7’ e“até
gue ponto a participacéo de membros da comunidade no Consdlho é suficiente
para 0 exercicio efetivo da participacio e do controle socid 7", E fato que a
sociedade civil ndo participado nicleo estratégico do Estado, de modo que ea,
provavelmente, ndo interferird naformulacdo de planos de acdo. Sua participa-
¢ao limita-se ao &mbito de organismos de execucao, e, nesse degrau, deve ser
levada em conta a possibilidade de influenciacdo socid na conducéo das politi-
caspublicas. Entrementes, essa capaci dade de direcéo pressupde entendimento
e liberdade que, por sua vez, dependem de acesso a educacéo e a formacdo
profissiond e deausénciaou neutralizacso de forgas de manipulacdo davontade
dos representantes da comunidade, aspectos que, no Brasil, aindanéo se apre-
sentam a contento, em vista dos poderosos influxos dos € ementos econdmico e
politico.

4.  As ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE
pUuBLIcO (LE N°9.790, pe 23.03.1999).

As Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPsfo-
ram criadas pelalLe n°9.790, de 23.03.1999, que, por suavez, foi regulamen-
tada pelo Decreto n° 3.100, de 30.06.1999.

Na Exposicdo de Motivos n° 20, de 23.07.1998, que acompanhou o
projeto de lei das OSCIPs, |é-se a defini¢do de sua indole espontéanea, no que

™ BARRETO, Maria Inés. “As Organizagdes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Publico Nao-Estatal na Reformado Estado. Rio de
Janeiro: Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 133.
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especidmente difere da artificididade marcante com que foram projetadas as
OSs:

No Brasil, como emtoda parte, o Terceiro Setor — ndo-gover namen-
tal e ndo-lucrativo — coexiste hoje com o Estado (primeiro setor) e
com o mercado (segundo setor), mobilizando um volume crescente
de recursos e energias para iniciativas de desenvolvimento social.
Essa multiplicacéo deiniciativas privadas com sentido publico é um
fendmeno recente, massivo e global. O protagonismo dos cidadéos e
de suas organizagdes rompe a dicotomia entre publico e privado, na
qual publico era sinbnimo de estatal e, privado, de empresarial. A
expansao do Terceiro Setor da origem, portanto, a uma esfera publi-
ca nao-estatal.

Ascaracteristicasdo Terceiro Setor sdo a espontaneidade ea diversi-
dade. (...) Hoje o conceito de Terceiro Setor € bem mais abrangente.
Inclui o amplo espectro das ingtituicdes filantropicas, dedicadas a
prestacao de servicos nas areas da saude, educacéo e bem-estar soci-
al. Compreende também as organizagdes voltadas para a defesa dos
direitos de grupos especificos da populagdo, como mulheres, negrose
provos indigenas, ou de protecdo ao meio ambiente, promocéo de
esporte, cultura e lazer. Além disso, engloba as experiéncias de tra-
balho voluntério, pelas quais cidaddos exprimem sua solidariedade
atre}\zléﬁ da doacao de tempo, trabalho e talento para causas soci-
as.

OSs e OSCIPs, é certo, sdo estruturamente semelhantes. sGo pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, com escopos essencidmente
publicos, concebidas sob as prédicas em torno daimprescindibilidade de trans-
feréncia de atividades ndo exclusivas de Estado, do ente publico paraainicitiva
privada, com eficiéncia vinculada a autonomia gerencid. Maria Sylvia Zandla
DI PIETRO sintetiza essas semel hangas, indicando também os pontos de diver-
géncia, Stuados estes, epeciamente, no campo findigtico:

O objetivo de ambas as entidades € 0 mesmo: ingtituir parceria entre
0 poder publico e uma organizacdo nao governamental, qualificada

2 Trecho extraido do relatério do Processo n° 14.334/1999-2, do Tribunal de ContasdaUni&o. Rel. Min.
Marcos Vilaga
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pelo poder publico, sob certas condi¢des, para prestar atividade de
interesse publico mediante variadas formas de fomento pelo Estado.

Os dois tipos de entidade atuam na area dos chamados servicos pu-

blicos ndo exclusivos do Estado ou, mais especificamente, na érea
dos servicos sociais, que a Constituicao prevé como servigo publico e
como atividade aberta a iniciativa privada, como saude, educacao,

cultura etc. SO que, emum caso, a entidade assim qualificada recebe
o titulo de organizacao social e, no outro, o deorganizagdo da soci-
edade civil de interesse publico; no primeiro caso, o instrumento
juridico pelo qual se concretiza a parceria € denominado decontrato
de gestao; no outro, € denominado de termo de parceria. O instru-

mento é praticamente 0 mesmo, apenas recebendo denominacoes di-

versas pelo legidador. Trata-se de miscelanea terminoldgica para
designar entidades que, em termos genéricos, apresentam caracte-

risticas muito semelhantes e que, por i1sso mesmo, mereciam subme-

ter-se a0 mesmo regime juridico.

()

Como se verifica, embora haja pontos comuns entre as or ganizacoes
sociais e as organizagdes da sociedade civil de interesse publico, o
objetivo é diverso nos dois casos: nas primeiras, o intuito evidente é
o0 de que elas assumam determinadas atividades hoje desempenha-

das, como servicos publicos, por entidades da Administracéo Publi-

ca, resultando na extingdo destas Ultimas. Nas segundas, essa inten-

¢ao ndo existe, poisa qualificacéo da entidade como organizacéo da
sociedade civil de interesse publico ndo afeta em nada a existéncia
ou as atribuic¢des de entidades ou 6rgéaos integrantes da Administra-

cao Publica. Além disso, a entidade privada, para ser qualificada,

tem que ter existéncia legal, ja que, entre os documentos exigidos
para a obtencdo da qualificacdo, estdo o “ balanco patrimonial e
demonstrativo de resultados do exercicio” e a “ declaracéo de isen-

¢ao do imposto de renda (art. 5°, 111 e 1V, da Lei n° 9.790/99). Isso
evita que entidades fantasmas, sem qualquer patrimonio e semexis-

ténciareal, venham a pleitear o beneficio.

Emrelagéo as organizagdes da sociedade civil deinteresse publico, o

Poder Publico exerce verdadeira atividade de fomento, ou sgja, de
incentivo a iniciativa privada de interesse publico. Ao contrario do
gue ocorre na organizacao social, o Estado ndo abre méo de servico
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publico paratransferi-lo ainiciativa privada, masfaz parceriacoma
entidade, para ajudéa-la, incentiva-la a exercer atividades que, mes-
MO Sem a natureza de servigos publicos, atendem a necessidades co-
leticas”™.

Aspecto interessante de se notar € que a lel que ingtituiu as OSCIPs —
considerado, ademais, 0 decreto que a regulamentou’™ — é mais detalhada, cui-
dadosa e coerente do que alel das OSs. O rigor com que trata certos temas,
discrepando, nesse contexto, das OSs, parece estar associado, em termos pro-
porcionais, aos objetivos almejados através de cada uma das modalidades de
quaificacdo. A impressdo é que, como as organizagdes sociais foram formula
das, especificamente, para servir de instrumental a concretizaco do projeto
governamenta de publicizacdo, que pressupde maior abertura e mencs entra-
ves, 0 Estado smplesmente optou por uma regulacéo de feicdo mais flexive,
gue lhe permitisse moldar, com certaliberdade, as estruturas nascentes. Com as
OSCIPs, em que 0 escopo pareceter Sdo, efetivamente, incrementar asesferas
complementares prestadoras de servicos de interesse comum, € hdo converté-
las em subgtitutivos da iniciativa plblica, preferiu-se adotar legidacéo mais es-
crupulosa.

4.1. DeriNicAo.

As organizacOes dasociedade civil deinteresse publico — OSCIPs— sfo,
a exemplo das organizacOes sociais, pessoas juridicas de direito privado, sem
finslucrativos, assm qualificadas pelo Poder Piblico. Destarte, correspondem,
deigud maneira, aum titulo que serd outorgado em face do preenchimento dos
requisitos prescritos pelaLel n° 9.790/99.

Um dos requisitos € que as entidades interessadas na qualificacdo néo
possuam fins lucrativos. Definicdo importante, que ndo constou de forma expli-
citadaLe das OSs—edaincrustradanaaineab, I, do art. 2°, daLe n°9.637/
98 —, mas aessas se aplica, dado o seu cardter generdizador, € aconcernentea
expressdo sem finslucrativos. “ Congdera-se sem finslucrativos apessoajuridi-

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraggo Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, pp. 210 e 218/219.

™ Especificamente sobre o Decreto n® 3.100/99, v. estudo feito pelo TCU, no Processo n° 14.334/1999-
2.
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ca de direito privado que ndo distribui, entre 0s seus SOCIOS ou associados,
conselheiros, diretores, empregados ou doadores, eventuais excedentes ope-
racionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificagdes, participacGes ou parce-
las do seu patriménio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que
os aplicaintegra mente na.consecucao do respectivo objeto socid” (8 1°, do art.
1°, daLel n°9.790/99).

Ademais, aqualificacéo de OSCI Ps gpenas se confere as entidades cujos
objetivos sociais tenham pelos menos uma das findidades enumeradas no art.
3°, obsarvado em qualquer caso o principio da universaizacio dos servicos:

| — promogaio da assisténcia social”;

Il —promocao da cultura, defesa e conservacéo do patrimdnio histo-
rico e artistico;

Il —promog&o gratuita’® da educago, observando-se a forma com:
plementar de participacdo das organizacfes de quetrata esta Lei;
IV — promogéo gratuita da saude, observando-se a forma comple-
mentar de participacao das organizacfes de que trata esta Lei;

V — promocao da seguranca alimentar e nutricional;

VI — defesa, preservacao e conservacdo do meio ambiente e promo-
cao do desenvolvimento sustentavel;

VIl — promog&o do voluntariado;

VI —promocao do desenvol vimento econdémico e social e combate a
probreza;

I X - experimentacdo, ndo lucrativa, de novos model os socio-produti-
vos e de sistemas alter nativos de producéo, comércio, emprego ecré-
dito;

X —promocao de direitos estabel ecidos, construcdo de novos direitos
e assessoria juridica gratuita de interesse suplementar;

XI —promogao da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos,
da democracia e de outros valores universais,

™ Assim entendida enquanto envolvendo as atividades previstas no art. 30, daL ei Organicade Assisténcia
Social (segundo o art. 60, |, do Decreto n° 3.100/99).

™ Promog&o gratuita: “ prestacéo de servigos mediante financiamento com recursos proprios’. Recursos
préprios: “nédo sdo considerados recursos proprios aquel es gerados pela cobranga de servigos de qual quer
pessoafisicaou juridica, ou obtidos em virtude de repasse ou arrecadagao compulsoria’ (art. 6o, |1, e § 10,
do Decreto n° 3.100/99).
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XII — estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alter nati-
vas, promocao e divulgacao de informacgdes e conhecimentos tecni-
cos e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas neste
artigo.

Parando deixar dividas, alei ressatou, inclusive, o sentido que se preten-
deu atribuir adeterminacdo de que, parafins de qudificacdo, as entidades deve-
riam se dedicar as atividades especificadas no mencionado art. 3° “adedicacdo
as atividades nele previgtas configura-se mediante a execucdo direta de proje-
tos, programas, planos de agdes correlatas, por meio da doacéo de recursos
fisicos, humanos efinanceiros, ou ainda pela prestacéo de servicosintermediari-
0s de apoio aoutras organizagtes sem fins lucrativos e a orgaos do setor publi-
co que atuem em &eas afins’ (parégrafo Unico, do art. 3°).

A Le da OSCIPs também foi cuidadosa — e aé mesmo tautoldgica —
guanto aenumeracao (art. 2°) das pessoas que ndo poderiam ser assm qualifi-
cadas, ainda que desempenhassem as atividades listadas no art. 3°, acimatrans-
crito. Sociedades comerciais, Sndicatos, ingtituigdes religiosas, partidos politi-
cos, entidades de beneficio mituo, hospitais e escolas privados ndo gratuitos,
entidades que comerciaizam planos de salide, cooperativas, fundages publi-
cas, organizagOes crediticias vinculadas ao Sistema Financeiro Naciona, bem
como fundagdes, sociedades civis ou associagdes de direito privado criadas por
orgéo publico ou por fundagdes publicas, ndo podem ser qualificados como
OSCIPs. Deigua modo, as organizagdes sociais ndo podem receber o titulo de
OSCIP, ou sga amesmaingtituicao privadando pode deter, concomitantemen-
te, ostitulos de OS e OSCIP.

A qualificacdo como OSCIP também est4 condicionada a posse, pelas
pessoas juridicas, de estatutos que contenham disposicOes obrigatdrias, nos
moldes em que detalhado na norma de regéncia (art. 4°). Assm, os estautos
ndo podem prescindir de determinacdo no sentido de que sgjam observados os
principios da legaidade, impessoadidade, mordidade, publicidade, economici-
dade e eficiéncia. Note-se que, em relacdo a L el das OSCIPs— diferentemente
daLe das OSs—, constou referéncia expressa ao principio da eficiéncia. De-
mais disso, 0s estatutos deverdo trazer em seu bojo: a adocdo de préticas de
gestdo adminigtrativa dirigidas arefrear atuagtes voltadas ao patrocinio deinte-
resses pessoals; a congtituicao de consalho fisca ou rgéo equivalente, queale
determinou sgja “ dotado de compenténcia para opinar sobre os relatorios de
desempenho financeiro e contabil”; a previso de trandferéncia do patrimonio
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liquido para outra OSCI P, na hipétese de dissolucdo; a previsdo de transferén-
cia a outra OSCIP do acervo patrimonia disponivel, adquirido com recursos
publicos durante o periodo em que qudificada estava a pessoa juridicaque vier
aperder aqualificagcao; as normas de prestacéo de contas a serem observadas
(garantindo-se obedi énciaaos principios de contabilidade e asNormas Brasil & -
ras de Contabilidade, ampla publicidade, redlizaco de auditorias e conformida-
de com o que determina o paragrafo unico, do art. 70, da CF/88).

Além disso, os estatutos das entidadesinteressadas deveréo prever a“ pos-
ghbilidade de se indtituir remuneracéo para os dirigentes da entidade que atuem
efetivamente na gestdo executiva e para agueles que a €la prestam servicos es-
pecificos, respeitados, em ambos os casos, 0s valores praticados pelo merca-
do, naregi&o correspondente a sua area de atuacdo” (art. 4°, V1). No dispos-
tivo em questéo, nota-se, afora o incentivo a maior dedicacdo do profissond,
em virtude da previsio de remuneracdo (como se da nas OSs), uma cautela
mais acentuada em rel acdo aos parametros que seréo considerados com vistas
adeterminacéo do quantum remuneratdrio. Diferentemente do que se vidum-
bradal e das OSs, cujas amarras de mostram mais frouxas e 0os conceitos com
maior grau de indeterminacdo, a Lel das OSCIPs expressamente estabelece
gue aremuneracao dos dirigentes — sendo estes apenas os que atuem de modo
efetivo nagestdo executiva— e do pessod que prestar servigos especificosdeve
ser compativel com os realizados no mercado.

4.2. PROCEDIMENTOS.

A qudlificacdo como OSCIP deve ser buscada junto ao Ministério da
Justica, atraves de requerimento, no qual sgjademonstrado o cumprimento dos
requisitos legamente exigidos, devendo o pleito ser ingtruido com copias do
estatuto devidamente registrado, da ata de eleicéo da atud diretoria, dainscri-
¢ao no CGC, da declaracdo de isencdo do imposto de renda, bem como de
balanco patrimonia e demonstracdo do resultado do exercicio.

Diferentemente do que se verificano caso das OSs, 0 processo de quai-
ficacd como OSCIP tem menor carga de discricionariedade. Tanto é assim,
que o0 8 3° do art. 6° da Le n° 9.790/99, determina que o indeferimento do
pedido de qualificacdo apenas pode se dar em hipdteses bem especificas. sea
postulante se enquadrar em um dos casos do art. 2°, damesmalei; sendo forem
adimplidos osrequisitosimpostos nos arts. 3° e 4°, do diplomalegd; se adocu-
mentacdo exigida pelo art. 5° estiver incompleta. N&o se tratando de qualquer
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dessas hipéteses, a autoridade competente tem o dever de deferir o pedido,
fazendo emitir o certificado de quaificacéo. Comparativamente, pode-se asse-
verar que, enquanto pdasistematicada L el das OSs, apessoa juridicando tem
direito subjetivo aquaificacdo como organizagdo socid, ainda que preencha os
requisitos legais, pelo regramento determinado na Lel das OSCIPs, a pessoa
juridicaque ndo se enquadre em nenhuma das Situagdes descritas no jamencio-
nado art. 6°, étitular de direito subjetivo a qudificacéo.

A desqualificacdo, de outro lado, pode se dar a pedido ou mediante deci-
Sa0 proferidaem processo adminigtrativo ou judicid, de iniciaiva do particular
ou do Ministério Pablico, garantidos contraditorio e ampladefesa (arts. 7° e 8°).

4.3. O TERMO DE PARCERIA.

Até que sgiafirmado o termo de parceria, a OSCIP ndo detém qua quer
liame com a Adminstracdo Plblica. O termo de parceria € instrumento passivel
de ser firmado entre o Poder PUblico e as entidades qualificadas como Organi-
zacOes da Sociedade Civil de Interesse PUblico destinado aformacéo de vincu-
|0 de cooperacéo entre as partes para o fomento e aexecucdo das atividades de
interesse publico” (art. 9°), atividades estas enumeradas no art. 3°, da Lei n°
9.790/99. Através dele, fixam-se metas para as partes envolvidas. parao poder
publico, prevé-se atuacdo como fomentador; paraa OSCIP, definem-se metas
aserem a cangadas. N&o possui natureza propriamente contratual , assemel han-
do-se mais aos convénios, aos quais condtitui uma dternaiva.

Enquanto, em relacdo as organizagdes sociais, ndo ha referéncialegd a
redizacéo de procedimento para fins de selecéo da mais habilitada a executar
contrato de gest&o, no tocante as OSCIPs, 0 Decreto n® 3.100/99 reza que a
celebracéo do termo de parceria sera redizada com organizacdo que podera
ser escolhida através de concurso de projeto, cujo edital sera publicado pelo
0rgéo estatal parceiro para obtencéo de bens e servigos e para aredizacdo de
atividades, eventos, consultorias, cooperacéo técnicae assessoria(art. 23). Mais
queisso, o diplomanormativo determinaque a OSCI P interessada deveraapre-
sentar, ao Orgao parceiro, seu projeto técnico e o detal hamento dos custos cor-
respondentes (art. 26). Segue, estabel ecendo a necessidade de que, na selecéo
e julgamento dos projetos, sgjam observados. “I —o mérito intrinseco e ade-
quacdo ao edital do projeto apresentado; |1 —a capacidade técnica e oper a-
cional da candidata; 111 —a adequagdo entre os meios sugeridos, seus
custos, cronogramas e resultados; IV — o0 ajustamento da proposta as
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especificagdes técnicas”, dém daregularidade juridicaeindituciond daOS-
CIP e andlise documenta (art. 27). Fixa, outrossm, e ementos ndo aceitaveisa
titulo de critérios de seleco (art. 28). Demaisdisso, acomissio julgadoradeve-
rater, entre os seus integrantes, um especiaista no tema do concurso (art. 30).

Com a previsio desse procedimento seletivo — ndo obstante tenha sdo
assentado como faculdade: “a escolha ... podera ser feita..” —, conferiu-se, a0
termo de parceria, uma aparéncia de maior transparéncia e preocupacao com a
capacidade da entidade que firmard o gjuste com o poder publico, de sorte que
todas el as possam participar eqliitativamente do certame, sendo, aselecionada,
aque se apresentar como 0 parceiro mais adequado do ponto de vista estrita
mente técnico. Em estudo sobre a temética, Grupo de Trabaho do TCU &fir-
mou que “aredlizacdo de concurso paraasaecdo de projetos objeto de Termo
de Parceria éfacultativa (art. 23), deixando a discricionariedade do administra-
dor adecisdo de optar ou ndo pelo certame; tendo em vistaostramites burocré
ticosinerentes ap concurso, que oneram o processo de selecéo, esse dispositivo
pode tornar-se inGcuo; 0 CONCUrsD Visapreservar aisonomiano tratamento com
as OSCIPs; assm, o concurso deveria ser, em tese, obrigatorio, exceto de se
verificadas condigdes que Ihe inviabilizem aredizacdo (auséncia de interessa-
dos, relacdo custo/beneficio desvantgjosa etc)”. A preocupacéo da Corte de
Contas deveria ser estendida, com aindamaior razéo, as organizagies socias.
O mesmo Grupo de Traba ho opinou no sentido de que fossem incluidas “agu-
mas vedacOes aos termos de parceriae/ou as OSCI Ps, asabre: terceirizacédo de
atividades-meio no Setor Publico, utilizaggo de instaagbes publicas para redi-
zac80 dos servigos contratados e aquisicao de bens e servigos para uso pela
Administracio Publica’ "'

O termo de parceria tera como clausulas essenciais: a do objeto, que
conterd as especificagdes do programa de traba ho proposto pela OSCIP; ade
estipulacéo de metas e resultados a serem atingidos, com os correspondentes
prazos de execugdo ou cronograma; ade previsdo de critérios de avaiacdo de
desempenho, mediante indicadores de resultados; a de previsao de receitas e
despesas a serem redlizadas em seu cumprimento, com detalhamento, inclusive,
das remuneracdes e beneficios de pessoal a serem pagos com recursos oriun-
dos ou vinculados ao termo de parceria; a de apresentacéo, pela OSCIP ao
poder publico, de relatorio periodico (a cada exercicio) sobre a execucdo do

" Decisdo n° 931/1999, no Processo n° 14.334/1999-2.
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objeto do termo; a de publicidade de extrato do termo de parceria e de de-
mongirativo de sua execucdo fisca e financeira (art. 10, § 29).

Por fim, “aexecucéo do termo de parceria deve ser acompanhada e fis-
calizada pelo 6rgdo do poder publico da area de atuacéo correspondente a
atividade fomentada, e pel os Consalhos de Politicas Publicas das areas corres-
pondentes de atuacdo existentes, em cada nivel de governo” (art. 11). No to-
cante ao controle das OSCIPs, especialmente quanto as comissies de avalia-
¢ao e ao controle socid, seguem-se basicamente as mesmas regras fixadas para
as OSs.

ConNcLusA0: UMA SINTESEDOS PONTOS CRITICOS.

Procurando sintetizar o atuad momento histérico vivenciado pelo Estado
e, mais particularmente, pela Administracéo Plblica, Roberto DROMI enfatiza

La sociedad reivindica para si e intransferible derecho alainiciativa
privada “ privilegiada” , de intervencion estatal “ restringida”, que
permita el desarrollo social pluralista, comdivision de competencias,
sin monopolios y con servicios publicos prestados desde fuera del
Estado por un modelo de “ administracion publica no estatal” . Solo
después que el hombre no pueda, que el mercado no acceda, € Esta-
do debe. Antes no.”

De fato, ndo ha como se negar que anova ambiéncia politica, econbmica
e socid envolve os conceitos de subsidiariedade, de cooperacdo e de co-res-
ponsabilidade. Nesse sentido, nos Ultimos anos, tem-se observado a retomada
do conceito de sociedade civil — “esfera das relagbes entre individuos, entre
grupos, entre classes sociais, que se desenvolvem a margem das relagtes de
poder que caracterizam as ingtituicBes estatais’™ —, dirigida, grandemente, a
reduzir o campo de interferéncia do Estado e a garantir o reconhecimento de
outras formas de atuagéo, aém do Estado, reputado este ineficiente e repressor
dasinicigivasindividuaise coletivas. A admissio deinsténcias ndo-estatais, com

* DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 7aed.actual. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1998, p. 33.
® BOBBIO, Norberto. “Sociedade Civil”. In BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola& PASQUINO,

Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. Varriale, Carmen et a. 11aed. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1998, p. 1210 (vol. I1).
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capacidade produtivae auto-regulatoria, reveladeferénciaem relacdo aspoten-
cididades dessasredlidades particul ares e acatamento quanto asuaaptidao para
contribuir mesmo com o crescimento do grupo maior no qua se encontram
inseridas e pelo qua sdo, namedida de suas habilidades, responsaveis. Destar-
te, 0 agir subsidiério — que deveria caracterizar o Estado contemporaneo — €
aquele que se exercita em respeito as esferas de atuacdo dos entes de menor
dimensdo (particulares), sga porque ees operam na condicéo de colaborado-
res, sgja porque também eles respondem pel os destinos da comunidade como
um todo. A subsidiariedade, assm, esta ligada as idéias de cooperacdo (soma-
¢ao de esforcos) e de co-responsabilidade (comprometimento reciproco), am-
bos, por sua vez, voltados & maximizacdo dos proveitos.

O terceiro setor é visto enquanto inserido nesse arcabouco tedrico. Cor-
respondendo a conjuncgao entre o publico ndo-estatal e o privado ndo-mercatd-
rio, O terceiro setor — 0 da sociedade atuante, sem intuito lucrativo, em areas de
interesse publico — desponta como a opgao a estagnacdo ocasionada pelo gi-
gantismo do Estado, na medida em que, superdimensionado, o ente estatal se
viu lento e ineficiente, na mesma propor¢do em que as demandas socials se
avolumaram e se complexificaram. N&o se discute aqui que a participacéo da
sociedade, na producéo de bens e servigos aelamesmadestinados, se constitua
uma necessidade. Nessa direcdo, também néo se contesta que o Estado néo
pode ser o Uinico responsavel pela satisfagio de todas as caréncias. E correto e
inevitavel que a sociedade se confira parcela de atribuigdes que, executadas a
titulo de colaboracéo e mediante estimulo do poder publico, venham aintegrdi-
zar 0 conjunto dos servigos pulblicos, democratizando 0 seu acesso e melhoran-
do as suas condicoes.

Com o que, por certo, ndo se concorda, € que 0 Estado, sob 0 argumento
de democratizacao, publicizacao, eficiéncia, respeito a capacidade e ainiciativa
particular, abandone os deveres que Ihe s8o proprios, por natureza e por deter-
minagdo congtitucional, transferindo a sociedade todas as obrigages, em troca
defomento livre de restri¢cbes— com liberdade maior gozada pelo Estado e néo
pela propria coletividade —, ou que ee promova essas modificagies estruturais
mediante normas juridicas violentadoras da Congtituicdo e das leis. Se mudan-
¢as devem ser fetas, para tanto devem ser utilizados os melos adequados, de
conformidade com o ordenamento juridico, sob penadefragilizé-lo, o que colo-
cariaem risco apropriamanutencdo do Estado. Demais disso, €importante que
sefrise que anogao de complementari edade pressupde compos ¢éo segundo as
capacidades dos entes envolvidos, bem como quefaar em parceriaentre pabli-
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co e privado e em participacdo da sociedade significa reconhecer que, do cerne
da coletividade, espontaneamente, emergem movimentos e organizagdes dirigi-
dasaauxiliar o Estado na gestéo da coisa publicae na prestacdo de servicos de
interesse comum.

Por todos esses aspectos, existem percucientes atercacfes quanto as
medidas implementadas pelo Estado brasileiro, nas reformas que tem promovi-
do, especidmente na area adminigtrativa, com fundamento naidéia de parceria.
Pode-se afirmar que a introducéo das organizagdes sociais e das organizagies
dasociedadecivil deinteresse publico, no Sstemajuridico naciond, tem sedado
deformatraumética, sgaporgue irrompem mais como fendmenos atificiais, do
que como resultantes da conscientizagdo e da manifestacdo socia voluntéria,
Sgjaporque vém sendo postas como substitutivas, e ndo como complementares,
da atuacdo do Estado, sgja porque, no seu regramento, foram simplesmente
desconsideradas as disposicOes condtitucionais. Diante da relevancia desses
guestionamentaos, buscou-se sintetizar 0s pontos criticos, nesta.conclusao, ainda
que eles jatenham sido objeto de apreciacdo no corpo do trabalho.

a) Desvirtuamento do Terceiro Setor (artificialismo das or ganiza-
¢Oes da sociedade civil e sua concepgdo como substitutivo de
entidades estatais extintas).

As organizagOes socias, no diraito brasileiro, foram artificiamente cons-
truidas. Resumem-sg, formamente, a um titulo, e, na esséncia, correpondem a
pessoasjuridicas dedireito privado criadas, por inducéo, pelo Estado, de modo
apermitir aextingdo, por incorporacao de atribuigdes, de entidade publica. Afir-
ma-Se, por iSso, que o programa de publicizagdo, na verdade, do modo como
edruturado, se condtitui, diversamente, em forma de privatizacdo, em que o
Estado pretende desincumbir-se dos servigos publicos até entdo por ee presta-
dos, convertendo-os em servicos privados de interesse coletivo. Tanto € assim,
gue a lei das OSs refere-se, como obrigacéo do Estado, nessa parceria, ao
fomento. Nesse sentido, Maria Sylvia Zandla DI PIETRO ducida

Aintencédo do Governo étransferir para entidades qualificadas como
organizacOes sociais atividades hoje desempenhadas por 6rgéos pu-
blicos. SO que a entidade prestara 0 mesmo servigo, Ndo mais como
servigo publico (dai excluir-seaidéa de descentralizagdo) e ssimcomo
atividade privada de interesse publico, a ser fomentada pelo Estado
mediante a celebracdo do contrato de gestao.
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Exatamente por isso é curioso falar-se em Programa Nacional de
Publicizacdo quando, na realidade, o que esta sendo idealizado € exa-
tamente a privatizacdo sob outra modalidade que n&o a venda de
acoes, ja que a qualificacdo da entidade como organizacéo social
implica a extingdo de um érgao publico ou de uma pessoa juridica de
direito publico (autarquia ou fundacgéo) e, em seu lugar, o surgimento
de uma pessoa juridica de direito privado ndo enquadrada no con-
ceito de Administracéo Publica, seja direta ou indireta™.

Conseguintemente, as organizactes socials, como nascidas, negam asidé-
asque, em tese, as sustentariam — de parceriae deterceiro setor. N&o é possivel
mencionar terceiro setor, como abrangente da sociedade, se as organizagtes
socials sfo criadas pelo proprio Estado, com este guardando lacos estreitos,
deste recebendo os vaores que aplica, os bens de que se utiliza e os servidores
gue executam suas aividades. De igua modo, ndo ha como enxergar nessa
férmula uma parceria entre plblico e privado, se a esfera publica pretende dis-
solver-se, tornando-se o Estado mero financiador provisorio, até o momento
em que entenda deva identicamente de afastar.

N&o se olvide que, as OSCIPs, essa artificididade néo é oponive, na
medidaem que eas preexistem, com patriménio materiad e humano proprios, ao
momento da vinculagdo com o Estado, através do termo de parceria

b) Discricionariedade excessiva atribuida ao Poder Executivo.

A discricionariedade conferida ao Poder Executivo, em relacdo as orgar
nizagBes sociai's, € perceptivel em todas fases de seu processo de estruturagéo e
no desenvolvimento de suas atividades. Nas OSCIPsisso se verificaem menor
intensidade.

Detém, o Poder Executivo, e gpenas ele, a autoridade para selecionar a
entidade aser qudificada.como organizacdo socia. Também aele cabe desqua
lificar. Especificamente, quanto ao ato de qudificacdo, é de se consderar que
ndo foi previsto processo seletivo, nem fixadas baizas orientadoras de como se
proceder & selecdo da pessoa juridica de direito privado, que vai ser agraciada
com otitulo de organizagéo socid. A gravidade dasituacéo é aindamais acentu-

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 213.

329




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

ada diante da possibilidade de existéncia de mais de uma entidade interessada
na qualificacéo, quando esta gpenas podera ser atribuida a uma delas.

Maria Sylvia Zandlla DI PIETRO — mais uma vez citada — gponta, com
razéo, para o fato de que se se pretende atribuir, a pessoa juridica de direito
privado, as atividades pertencentes a entidade publica, de modo a permitir, in-
clusive, a extingdo desta, ndo se poderia prescindir, nesse processo de transfe-
réncia, de licitacdo ou de outro procedimento destinado a selecéo da pessoa
privada mais capacitada, dentre as interessadas, para subgtituir o ente publico,
medida que se destina a garantir isonomia de tratamento e impessodidade na
escolha e, particularmente, a evidenciar a conformidade, quanto aos fins, da
opcao feitapelaautoridade ministerid . Destaca, também, ajurista, que agerén-
cia de bens e dinheiro publico apenas poderia ser autorizada a entidade que
demonstrasse gozar de idoneidade financeira e qualificacdo técnica™. De fato,
cuida-se de demonstraco que, independentemente de previséo legal, nelapode
ser reputada implicitamente inserida, vez que corresponde a exigéncia basilar,
fundada no principio da razoabilidade, aos que buscam participar da gestéo da
coisa publica. Consderando que a iniciativa privada tem sido gpontada como
parametro de eficiéncia, dela se pode extrair agpecto que colide frontalmente
com aposturamunificente atual do Estado brasileiro. Nesse sentido, é certo que
nenhum particular, por mais otimista que sga, entregaria 0s seus bens para se-
rem administrados por empresas ndo suficientemente capacitadas. Seainiciati-
vaprivadando admite tal Stuacdo, com maior razéo néo poderiao Estado con-
ceber aentregado patrimonio publico aentidades destituidas de quai squer con-
digdes de funcionamento ou atividade. Em tal diregdo, Paulo MODESTO faa
da conveniéncia de se exigir, das entidades interessadas na quaificacdo, um
tempo minimo de atuacéo na &ea e a existéncia de patrimdnio ou habilidade
técnica™”.

Sobre aquestdo, Silvio Luis Ferreirada ROCHA defende aincongtituci-
onalidadedoinciso 1, doart. 2°, daLe n°9.637/98, hgjavistaque o dispositivo
meacularia o principio congituciond daiguadade, “pois se duas pessoas juridi-
cas preenchem os requisitos exigidos pelo referido artigo, e ambas pedem a

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraggo Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 216.

® MODESTO, Paulo. “Reformado Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil”. In Interesse Publico. N. 1,
1999, p. 40.
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qual icégde de organizacdo socid, a Administracgo ndo podera escolher umadas
duas™.

Ao Poder Executivo cabe, outrossim, decidir sobre a de bens,
recursos e servidores puiblicos as organizagdes sociais. E o Poder Executivo
gue formula o contrato de gest@o e influencia decisvamente os rumaos de atua-
¢a0 do consalho de administracgo. O Poder Executivo é também o responsavel
pelafiscalizagdo na execucdo dos servigos.

Essa discricionariedade em excesso, associada as incongtitucionalidades
vidumbradas nalel queindtituiu as organizagbes sociais, poderdresultar em pre-
juizos consideravels ao patrimonio publico. A um, por se atribuir aqualificacdo
de OS a entidade sem qua quer idoneidade técnica ou financeira, de modo que
0S recursos publicos ou seréo mal empregados ou Ndo seréo empregados, des-
tinando-se a outros fins, que ndo os eminentemente sociais. A dois, por se con-
verter a qualificacdo — e as benesses que dela procedem — em moeda de troca
no jogo poalitico, inclusive através da indicacéo para fungdes de relevancia no
ambito das OSs. A trés, por ndo haver instrumentos de controle mais eficazes,
diante da autonomia de gerenciamento, que se gpregoa como savadoradaine-
ficiénciado aparato etatd.

¢) O desarranjo do Texto Congtitucional (o ficticio conflito entre
controle deresultados e controle do ato).

A reforma, levada a efeito sem cuidado com a harmonia e inteireza da
Condtituicéo, produziu evidentes incompatibilidades das normas reformadoras
com o Texto Condtituciond.

Cdso Antonio Bandeira de MELLO ressdta tais inconstitucionalidades,
em trechos, cujatranscricao se impde pelardevancia

Na lei disciplinadora das organizac¢Oes sociais chamam atencdo al-
guns pontos nos quais se patenteiam inconstitucionalidades verda-
deiramente aberrantes.

O primeiro deles é que, para alguém qualificar-se a receber bens pu-
blicos, mbveis e imdvels, recursos orcamentarios e até servidores
publicos, a serem custeados pelo Estado, ndo necessita demonstrar
habilitacéo técnica ou econdmico-financeira de qualquer espécie.

¥ ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 116.
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Basta a concordancia do Ministro da area (ou mesmo do titular do
Orgao que a supervisione) e do Ministro da Administracao.
Enquanto paratravar como Poder Pablico relaces contratuais sin-
gelas (como um contrato de prestacao de servicos ou de execugdo de
obras, o0 pretendente é obrigado a minunciosas demonstraces de
aptidao, inversamente, ndo se faz exigéncia de capital minimo nem
demonstracéo de qualquer suficiéncia técnica para que um interes-
sado receba bens publicos, mbveis ou imoveis, verbas publicas e ser-
vidores publicos custeados pelo Estado, considerando-se bastante
para arealizacdo de tal operacdo a simples aquiescéncia de dois Mi-
nistros de Estado (...)

Ha nisto uma inconstitucionalidade manifesta, pois se trata de pos-
tergar o principio constitucional da licitagdo (art. 37, XXI) e, pois, 0
principio constitucional da isonomia (art. 5°), do qual a licitacdo é
simples manifestacéo punctual, conquanto abrangente de outro pro-
posito (a busca do melhor negdécio).

(.-)

Sgja como for, o certo e indiscutivel € que a auséncia de critérios
minimos que a racionalidade impde no caso e a outorga de tal nivel
de discricdo ndo sdo constitucionalmentetoleraveis, seja pela ofensa
ao canone basico da igualdade, sgja por desacato ao principio da
razoabilidade (...).

J4, no caso em que se pretenda promover a absorcao de servigos
publicos por organizacfes sociais, irrompe uma aberrante ofensa ao
art. 175 da Constituicéo, segundo o qual “ incumbe ao Poder Publi-
co, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou per-
missao, sempre atraves de licitacdo, a prestacdo de servicos publi-
cos’ . Demais disto, cumpre tomar tento para o fato de que no art.
196 a Constituicéo prescreve que a saude € “ dever do Estado” e nos
arts. 205, 206 e 208 configura a educacao e o ensino como deveres
do Estado, circunstancias que o impedem de se despedir dos corres-
pondentes encargos de prestacéo pelo processo de transpassa-los a
organizagdes sociais.

Anote-se que, COMo 0S Servicos em questdo ndo sdo privativos do
Estado, ndo entra em pauta o tema da concessao de servicos publi-
cos, que so temlugar nas hipotesesemque a atividade ndo élivre aos
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particulares, mas exclusiva do Estado. Alias, se entrasse, seria obri-
gatoria a aplicacdo do art. 175 da Constituicéo Federal, que estabe-
lece que tanto a concessao como a permissao serdo “ sempre’ prece-
didas de licitag&o.

Assim, 0S servicos trespassavels a organizacdes sociais SA0 Servicos
publicos insuscetiveis de serem dados em concesséo ou permissao.
Logo, como sua prestacdo se constitui em “ dever do Estado”, ...,
este tem que presta-los diretamente. N&o pode eximir-se de desempe-
nha-los, motivo pelo qual Ihe é vedado esquivar-se deles e, pois, dos
deveres congtitucionais aludidos pela via transversa de “ adjudica-
los’ a organizagdes sociais. Segue-se que estas sO poderiam existir
complementarmente, ou sgja, sem que o Estado se demita de encar-
gos que a Constitui¢do |he irrogou.®

Ao lado dessas incongtituciondidades, o autor aponta outras. aimpossi-
bilidade de as organizaghes sociai's receberem bens, dotagdes e servidores pU-
blicos sem processo regular, assegurada aisonomia entre osinteressados e exi-
gidaahabilitacdo patrimonid, financeiraetécnica, eainadmissbilidade de situa
¢ao em que o Estado sga “provedor de pessoa de entidades particulares’ ou
obrigue servidores plblicos a prestarem servicos a entidades particulares™.

O terceiro setor concebido pelo Estado brasileiro tem existéncia e im-
prescindibilidade respaldadas na sua potenciaidade para produzir resultados
positivas, na medida em que liberado de certos entraves e limites impostos ao
setor publico edtatdl. Associa-se, destarte, a eficiéncia da organizag&o a maior
autonomiaque detenha naadministracdo dos negdcios deinteresse publico e a0
controle a posteriori dos resultados, e, conseglientemente, do lado oposto, a
ineficiéncia, a preocupacdo com controles burocréticos aprioristicos. Assm,
controle de resultados e controle de meios (ou do ato) estariam em conflito. Em
verdade, trata-se defa so dilema. Osdois controles mostram-seimprescindivels
e deveriam ser buscados em simultaneidade e néo com exclusdo. O controle de
resultados ndo pode precindir da verificagdo daregularidade daforma HAmui-
to que se consdera ultrapassado e perigoso o preceito de que“ osfinsjustificam

¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11a ed.rev.atual.ampl. Sio
Paulo: Malheiros, 1999, pp. 157-159.

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11a ed.rev.atual.ampl. Sio
Paulo: Malheiros, 1999, pp. 159-160.
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osmeios’. Por outro lado, o controle do ato néo pode desprezar o controle de
resultados, sob pena de se tornar insubs stente.

d) A evasdo ao regimejuridico dedireito publico.

Inquietacéo € o efeito da afirmacdo de que “com essainiciativa [conds-
tente na absorcéo dos servicos publicos pelas OSs, cabendo ao ente estatd 0
financiamento total ou parcid], o Estado oferece aos dirigentes de érgdos e
entidades plblicas estatais responsaveis pela prestacdo de servigos sociais a
possibilidade de se libertarem dasdisfuncdes oper acionais do Estado e, portan-
to, de assumirem plenamente a gestéo estratégica de suas respectivas organiza:
¢Bes’™®. O que se chamou de* disfuncBes operacionas’ sio asregrasde direito
publico, mais rigorosas por versarem sobre a coisa publica

Com autoridade, Maria SylviaZanellaDI PIETRO sustenta que as orga
nizacOes sociai s foram concebidas, precipuamente, paraafastar aincidénciadas
normas de direito publico:

Pela forma como a matéria estd disciplina na esfera federal, sdo ine-
gaveis o contetido de imoralidade contida na lei, os riscos para o
patriménio publico e para os direitos do cidadao.

Emprimeiro lugar, fica muito nitida a intencéo do legislador deinsti-
tuir um mecanismo de fugir ao regime juridico de direito publico a
gue se submete a Administracdo Publica. O fato de a organizacéo
social absolver atividade exercida por ente estatal e utilizar o patri-
mdnio publico e os servidores publicos antes a servico desse mesmo
ente, que resulta extinto, ndo deixa davidas de que, sob a roupagem
de entidade privada, o real objetivo € o de mascarar uma situacao
que, sob todos 0s aspectos, estaria sujeita ao direito pablico. E a
mesma atividade que vai ser exercida pel os mesmos servidores publi-
cos e com utilizacdo do mesmo patrimonio. Por outras palavras, a
idéia é que os proprios servidores da entidade a ser extinta constitu-
am uma pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, e se
habilitern como organizacdes sociais, para exercerema mesma ativi-

¥ BARRETO, Maria Inés. “As Organizagdes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Publico Nao-Estatal na Reformado Estado. Rio de
Janeiro: Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 121.
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dade que antes exerciam e utilizem o mesmo patrimdnio, porém sem
a submissédo aquilo que se costuma chamar de“ amarras’ da Admi-
nistracéo Publica

(...) Trata-se de entidades constituidas ad hoc, ou sgja, com o objeti-
Vo Unico de se habilitarem como organizacBes sociais e continuarem
a fazer o que faziam antes, porém com nova roupagem. So entida-
des fantasmas, porque ndo possuem patriménio proprio, sede proé-
pria, vida prépria. Elas viver&o exclusivamente por conta do contra-
to de gest&io com o poder publico®’.

e) A negacdo dosobjetivosdareformapelopréprioingrumentode
implementacdo (questionamentos sobre eficiéncia, economici-
dade, democratizagao, publicizacdo e transpar éncia).

Do que ficou dito, ndo é dificil concluir que a forma aravés da qua foi
regulado o projeto de parceria entre publico e privado, tendo por instrumento
principa as organizagOes sociais, congpurca os proprios objetivos indicados
como norte das reformas.

A publicizacdo é, em verdade, uma privatizacdo contrafeita. A transpa
réncia € didida pela discricionariedade excessiva e pela auséncia de critérios
objetivos de sdlecdo e avaiacdo. A democratizagdo ndo e rediza, diante da
formade congtitui ¢ao das pessoas juridicas de direito privado aserem quaifica
das como OSs, bem como diante do déficit educaciona e dapoucaforcainflu-
enciadora dos representantes da sociedade, € es sm manipuléves consoante as
ingeréncias politicas e econdmicas. Economicidade ndo houve, pois o Estado
continua prevendo e liberando dotagBes orcamentérias, cedendo servidores
publicos, com 6nus seu, e permitindo o uso de bens publicos, sendo que, agora,
Sem um controle mais rigoroso quanto ao destino do patrimonio publico.

Quanto aeficiéncia, este € um dado que apenas podera ser demonstrado
com o tempo.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizac8o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 215/216.
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