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EDITORIAL

O presente numero 12 daRevistada ESMAFE-5?, correspondente ao
periodo de janeiro a abril de 2006, somente agora chega a sua edicéo, em
funcéo do processo de definicéo do quadro financeiro destinado aassegurar a
continuidaderegular de suacirculacéo. Registre-se asatisfacdo daquelesque se
tém empenhado paraque este veicul o continue acumprir o papel quelhefoi
assinalado, dedivulgar o pensamento dacomunidadejuridicaquelaborana5?
Regido Judici&iaFedera erepercutir matériasquereflitam preferencid menteos
interesses de seusjurisdicionados.

Destaque especial do periodo €oinicio do MBA em Poder Judiciério,
realizado em parceriacom aFundacdo Getulio Vargas. I ndiscutivelmente, uma
grande conquistaparaaJusticaFederal da5*Regi&o, quepossibilitaamagistra:
dose servidores 0 acesso aum curso de pos-graduacao estruturado especifica
mente paraatender as peculiaridades do Poder Judiciério.

O curso, que esta sendo ministrado através da Secédo Judiciariado Cea
ra, contacom aparticipacéo de 30juizese 15 servidores. Teveinicio em marco
de 2006 e sera concluido em junho/2007. Adotaabordagem multidisciplinar,
nao ficando limitado aumavisao puramentejuridicadostemastrabal hados, o
gue possibilitaaformacéo de profissionais qualificados adesenvol ver um con-
ceito moderno de administracdo aplicavel aosdiversosservigosjudiciarios, com
todas as peculiaridades que os di stinguem em seus variados graus de j uri sdi¢o.

Dedestacar igua mente avariedade teméti cado presente nimero, alias
caracteristicapredominante deste periddico, desde 0s seus primeiros nimeros,
opcao dosilustres componentes de seu Conselho Editorial.

Neste nimero 12, apartir de excelente contribuicdo daDesembargadora
MargaridaCantarelli parao conhecimento de umadasfacetasdaricapersona
lidade de Epitaci o Pessoa— 0 seu saber juridico, construido no espaco consa-
grado de nossaFaculdade de Direito do Recife, oleitor vai encontrar um elenco
detrabalhosjuridicosdedtarelevanciaeatualidade.

LicOes primorosas sobre afiguradas sentencas aditivas de um douto ob-
servador dadinamicaconstituciona naestruturado Estado moderno, emface
de questdes de compl exidade sempre crescente, que reacendem adiscussao da
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naturezada sentencae suaeficacianarotinadosservigosjurisdicionais, atualis-
simaseigua mente enriquecedoras asreflexfesdosdemaisilustres articulistas
cujostrabal hos, entre outros, integram estaedicéo, orapromovendo referéncias
atemas como o recorrente control e dasA géncias Reguladoras e afederalizacéo
de crimes contra os Direitos Humanos, orachamando atencdo para questdes
filosoficasdeinterpretacdo juridicae paratemas momentosos como osligados
ao DireitoAmbiental easonhadademocratizacao daJustica.

Conta-se, com estasligeirasreferéncias, ahistoriadestapublicacéo, que
continuardadesempenhar o papd quelhefoi assinalado naestruturadaEscola
deMagistraturaFederal da5*Regido, mercé de providénciasoportunasde sua
atua direcéo.

Recife, marco de 2007.

A Editoria.
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EPITACIO PESSOA E O DIREITO INTERNACIONAL'

MargaridadeOliveiraCantarélli
Desembargadora Federal

E com grande sati sfag&io que venho participar deste Simpésio em Home-
nagem a Epitacio Pessoa, promogao do Nucleo da Paraibada EscolaFederal
deMagistraturada5®Regi&o, tdo bem dirigido peloilustre colegaeamigo, Juiz
Alexandre CostaLunaFreire.

Todas as homenagens prestadas a Epitéci o Pessoasempre estardo aquém
dafiguradet&o eminentefilho destaterra, que transcendeu ao seu torrdo natal ,
tornando-se um simbol o de servico ao Brasil e dando expressiva colaboracéo
ao Direito easrelacOesinternacionais.

Tenho muito orgulho de ser cidad@honorariadaParaiba, entreinimeras
raz0es, por ter metornado conterraneade Epitacio Pessoa. Naocasi&o em que
recebi otitulo, naAssembléal egislativado Estado, tive aoportunidade de
salientar, mesmo que brevemente, algunsangul os dasuavida, dasuacontribui-
¢cdo ao Brasil eda participacdo internacional deste paraibano de Umbuzeiro,
nascido em 1865, e queteve parte dasuaformacéo no Estado de Pernambuco
enaFaculdade de Direito do Recife.

Orfao de pai e mée aos oito anos de idade, veio parao Recife e sob a
orientacdo do seutio, 0 Bar&o de L ucena, entrano Ginas o Pernambucano, em
1874. Matricul ou-se naFaculdade de Direito do Recifeem 1882 efez, segundo
narraClévisBevilagua’, em suacobrasobreaHistériadaguelaCasado Direito,

' Texto completo da palestra proferida durante o Simpdsio em homenagem a Epitacio Pessoa promovido
pelo Nucleo da Escola da Magistratura Federal da 5% Regido, em Jodo Pessoa, no dia 8 de agosto de 2005.

% Bevilagua, Clévis — Histéria da Faculdade de Direto do Recife, Livraria Francisco Alves, 1927, Rio de
Janeiro, p 1° vol. p.284 e 2° vol. p. 202 e seguintes.
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“um dos cursos mais brilhantes de que houve tradi¢éo da Faculdade, obtendo
distincéo em todos osanos’, bacharelando-se em 1886.

Em Pernambuco, chegou a ser Promotor de Justica nas Comarcas de
Bom Jardim e do Cabo de Santo Agostinho. Com aproclamacdo daRepublica
foi secretério do Governo daParaiba, ingressando desde entdo napoliticado
Estado.

Em 1891, foi nomeado catedrético daFaculdade de Direito do Recife, no
curso de Notariado®. Representou a Paraiba como Deputado naAssembléia
Constituinte paraaelaboracéo daprimeira Carta Congtitucional Republicana
(1890/1891), tornando-se, em 1898, o Ministro da Justi¢cano Governo Cam-
pos Sales. “ Logo se empenhou em realizar avelhapromessado governo brasi-
leiro dedotar o paiscomum Caédigo Civil, e paratamanhaempreitada’, convo-
cou, em 1899, o também professor da Faculdade de Direito do Recife, Clovis
Bevilaqua, paraaredacdo do projeto. Nomeou aComissdo que o deviarever,
sob sua presidéncia, e acompanhou com interesse as discussoes na Camara.
Muito maistarde, jaem 1915, quando o projeto voltaao Senado, estava Epita-
cio Pessoa como Senador, sendo designado pararedigir o parecer, o quefez
com asuperioridade de sempre. O Cédigo Civil foi largamentefruto do seu
pensamento e recebeu del e expressivacontribui¢do, ndo podendo sedissociar
0 seu nome de um dos mai s notéaveismonumentosdaHistériado Direito pétrio.

Nomeado em 1902 parao Supremo Tribunal Federal, com 36 anos, exer-
ceu brilhantementeamagistraturaaté 1912, constando nosregistrosdo Supre-
mo que*“ nuncafoi vencido como relator deumfeito, fato talvez tnico nahistéria
daCorte’*.

Antesde adentrar naapreciacao do Projeto de Codigo de Direito I nter-
naciona Publico, ressalto outrostrabal hos de Epitécio Pessoa que ndo passam
despercebidosdaquelesque estudam avidaeaobradetéoilustre brasileiro. O
estudo sobre“ Terrenosde Marinha”, publicado pelalmprensaNacional em
1904 epelaRevistadeDireito, vol. X111, “ A fronteiraoriental do Amazonas’,
em 1917, os Parecerese discursosentre 1917 e 1918 sdo os mel hores comen-
tariosaemendado Cadigo Civil naopini&o abalizadade ClovisBevilagua.

Na3?Conferéncialnteramericanarealizadano Rio de Janeiro, em 1906,
foi Delegado do Brasil naComissdo de Jurisconsultos encarregadadacodifica:

® op. cit. 2° val. p. 202

* site do Supremo Tribunal Federal
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¢do do Direito Internacional, dando continuidade aos trabal hos apresentados
em Conferénciaanterior, ocorridano México, por um pernambucano, também
professor daFaculdade de Direito do Recife, José Hygino Duarte Pereira, que
faleceraduranteareferidaConferéncia.

O*“Projeto de Codigo de Direito Internacional Publico”, elaborado por
Epitécio Pessoa, foi publicado pelalmprensaNacional, em 1911, éumacobra
degrandevalor juridico, com antecipacdes navisao dasrelagbesinternacionais
gue surpreendem o estudi0so e permanece, em muitos aspectos, aindaatual,
mesmo sendo umaobraescritahaexatos cem anos, de um século de profundas
transformagbescomofoi 0 século XX. O Projetofoi considerado por Levi Car-
nel roscomo “asintese damelhor doutrinasobre essedificil ramo daciénciajuri-
dica’

Naintroducéo feitapel o proprio Epitécio Pessoaa publicacdo do Codi-
go, afirma

“ Revivendo a idéia do projeto apresentado a Segunda Conferéncia
Internacional Americana pelo Delegado brasileiro Dr. José Hygino
Duarte Pereira, idéia que surgira pela primeira vez no famoso Con-
gresso de Panama, convocado por Bolivar em 1826, e que desde en-
t&o representa uma aspiracao do continente, a Terceira Conferéncia
reunida nesta Capital® em 1906, deliberou confiar a uma comissio
de jurisconsultos a tarefa de organizar dois cédigos, um de Direito
Internacional Privado e outro de Direito Publico Internacional, des-
tinados a regular as relagdes entre os Estados da América” ’.

E maisadianteafirma, com humildade:

“ O Projeto de Cédigo de Direito Internacional Publico que sevai ler
€ uma modestissima contribui¢cdo aos trabalhos da comissao criada
pela Terceira Conferéncia, trabalhos que se deveminiciar dentro de
alguns meses.

® op. cit. p.333.
® a capital a que se refere o autor é o Rio de Janeiro.

" Pessoa, Epitécio — Projeto de Cédigo de Direito Internacional Plblico, Imprensa Nacional, Rio de
Janeiro, 1911, ps. IV e V
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Na sua elaboracao pusemos o maior esforco em harmoniza-lo, tanto
quanto possivel, com os tratados concluidos pel os Estados america-
nosentres e comas convengdes por elesassinadas nas conferéncias
pan-americanas e nasda Haya, procurando assimescoima-lo detoda

feicdio doutrinéria e dar-lhe um caréater prético e positivo” .°

O Projeto, com 721 artigos, estadividido em duas partes, como ocorria
comasobrasdeDireito Internaciona daépoca: umadedicadaapaz (subdividi-
daem cinco Livroseestesem capitul os, titulos) easegunda, aguerra(subdivi-
didaemdoisLivros, capitul os, titul 0s).

Oautor afirmaem notaao Livro | (Dos Estados como pessoasdedireito
internacional) que procurou evitar o mais possivel as definicdes que estariam
melhor col ocadas nostextos doutrinari os, todavia, entendiaconvenienteindicar
as caracteristicas das pessoasinternacionais, cujasrelacbes o Cédigo deveria
reger. Assm, iniciando com umadefinicéo de Estado que, naépoca, erao tnico
sujeito do Direito I nternacional, mas com adescri¢ao dos seus el ementos cons-
titutivos

Art. 1° Considera-se Estado, para efeitos deste Codigo, umareuniéo
permanente deindividuos que habitem um territdrio determinado e obe-
decam aum mesmo governo, incumbido daadministracdo dajusticaeda
manutencao daordem.

Art. 2°: O Estado € apessoainternacional por exceléncia, comtodasas
faculdades e obrigagOes que o Direito atribui aessaqualidade.

AsOrganizagdes | nternacionai s praticamente ndo existiam (salvoaUniéo
Postal Universal eoutras poucas) e o individuo também n&o aparecianacondi-
¢ao de pessoainternacional, exceto em alguns casos, como apirata.

Um ponto destacavel relativo a personalidade internacional do Estado
estano art. 3°, quando especificaque o Estado federal constitui umasd pessoa
internacional queerao caso do Brasil.

Art. 3°: O Estado federativo constitui umasd pessoainternacional.

Seriaimpossivel apreciar todosos 721 artigos do Projeto de Epitacio no
tempo deumapaestra. Assm, destacaremos apenasagunsartigosinseridosem

8

op. cit. p. VI
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capitulos que ostentem aspectos de atualidade ou mesmo de antevisdo do tem-
PO que estava por Vir.

OLivroll cuidadasoberaniados Estados, temaainda hoje complexo,
causa de desentendimento entre os povos|evando, em muitos casos, ateéapro-
priaguerra. O Projeto procura, com objetividade, determinar os espagossob a
soberaniade cadaEstado, asformas de delimitacéo, ndo incorporadefinicdes
académicas, pois eraessarealmente aintencdo do seu autor, no que, a0 meu
sentir, tinhacompletarazdo. Aliés, aformadutilizadano Projeto tem sido adotada
emvarias Congtituicdes modernas.

Dizoart. 27:

“ A soberania dos Estados estende-se ao seu territério propriamente
dito, ao mar territorial, ao espaco aéreo correspondente e as pessoas
e coisas que se acharem dentro desses limites, nos termos das dispo-
sighes seguintes”

Osartigos posteriorestratam danocao deterritorio, ndo sd do territorio
propriamente dito, mas também dos portos, |agos, rios e da divisdo dosrios
quando fronteiricos. No art.31 estabelece que o “thalveg” éo limite dasobera-
nianosriosque servem defronteira

No art.53 estabel ecealargurado mar territoria, fixando-aem seismilhas
maritimas, 0 que SO velo aocorrer, emtexto internaciona, com aConvengao de
Direito do Mar celebrada em Montego Bay, em 1982, sob 0s auspicios das
Nagdes Unidas, que aestabel eceu em doze milhas. O autor faz extensanota
sobrealargurado mar territorial jaseinsurgindo contraaantigamedidadetrés
milhas, associadaao tiro do canh&o (terrae potestasfinitur ubi finitur armorum
vis) posto quea“ pegadeartilhariaatingiu o extraordinério al cance dos canhdes
modernos’ .’

No art.57, cuida, de modo pioneiro, do espaco aéreo.

“ Cada Estado tem sobre 0 espaco aéreo correspondente ao seu terri-
torio, até a altura de mil e quinhentos metros, os direitos necessarios
a sua conservacao. A zona assim limitada tem o nome de zona de
protecao” .

° Op. cit. p. 33.
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Em 1906 estava comecando anavegacao aérea, faziapouco tempo que
Santos Dumont eoutrosainiciavam. A doutrinainternaciona sedividiaem duas
grandes correntes. ada liberdade e a da soberania. Havia os defensores da
teoriadaliberdade do espaco aéreo, sob aaegacdo dequeo ar €éinapropriavel.
Ent&o afirmavam que deveriaexistir completaliberdade emtal érea. A segunda
corrente, ada soberania, que preval eceu, considerava 0 espaco aéreo como
parte do territério do Estado e, por consequiéncia, deveriarecair também sobre
eleamesmasoberaniaincidente sobre o territorio (subjacente).

Um aspecto interessante diz respeito aextensao vertical do espago aéreo
fixadapelo Projeto em mil e quinhentos metros. Digo interessante porque até
hoje nenhum texto internacional vigente determinou tal extensgo. Epitacio Pes-
soa, aém de pioneiro, também foi arrojado, para os padrfes daquela época,
posto que aedificacdo maisataelevava-se aapenastrezentos metros do chéo.
Mas, ndo ficou ai, no art.258 e seguinte cui da especificamente danavegacéo
aérea, incorporando também, no que coubesse, asnormasrel ativas anavega
¢ao maritimae aos navios, tratados em capitul o anterior do Projeto.

Art.258: Os Estados tém o direito de regulamentar, em bem da sua
seguranca ou dos seusinteresses aduaneiros e sanitérios, a passagem
de aer dstatos estrangeiros pel a sua zona de protegéo, ou mesmo proibi-
la nos trechos dessa zona em que o0 exigirem as necessidades da sua
conservacao e defesa.

Como é por demais sabido, o direito aéreo (ou aerondutico) tomou por
empréstimo asregrasdo direito do mar que se consolidaram ao longo de secu-
loscomo normas costumel ras até serem incorporadas ao direito convenciond e
culminando, como jareferido, com aConvencéo de Direito do Mar de 1982
(Convencédo deMontego Bay).

Ja estabel ecia o Projeto normas sobre o que ainda hoje é precario em
termos deAméricas: asviasterrestres de comunicagdo. Os artigos 262 e 263
abrem-nasautilizacdointernaciona, assm:

“ Art. 262 : Nenhum Estado poder& vedar o uso pacifico das estradas
deferro e quaisguer outras vias publicas internacionais aos que de-
las sequeiramservir como meio de comunicacao, transito ou comér -
cio, nem fazer distingdes, quanto ao prego, tempo e facilidades de
transporte, entre os nacionais dos outros Estados e 0s seus proprios

16




ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

nacionais, ou entre o percurso que se efetue todo no seu territoérioeo
gue se estenda a umterritorio estrangeiro.

Art. 263 : Os Estados adotar&o um regulamento comum para o Sser-
Vvigo das estradasinternacionais’ .

Igualmentetrata, nosartigos 264 e seguintesdos correios, telégrafose
telefones. Numavisdo extremamente avancada paraa época, ddum passo no
caminho daintegracéo regional, além de manifestar acrencano pape eaceita
¢ao daparticipacdo numaorganizacao internacional —Unido Postal Universal -
figuranovanasrelagdesinternacionaise aindasem ter personalidadejuridica
reconhecida. Tratava-Se de uma proposta ndo apenas de uniformizacdo de nor-
mas paraos correios, masval muito aém quando explicita: “ os Estados consti-
tuirdo um s territério, que poderafazer parte do daUni&o Postal Universal”.

“Art. 264 : Para a permuta reciproca de cartas, bilhetes postais,
impressos, papéi s de negdcios (manuscritos) e amostras de mercado-
rias, constituiréo os Estados umso territorio, que podera fazer parte
do da Uni&o Postal Universal”.

O dgilodacorrespondénciando foi esquecido eficou claramente assegu-
rado:

“ Art. 266 : Nenhuma razao de ordem politica ou administrativa, por
mais grave que segja, autorizara a violacao da correspondéncia pos-
tal” .

Imagine-se o quanto haviadeinovador normatizar em 1906 ostel efones
Internacionals.
“ Art.269 : Seré assegurado atodas as pessoaso direito de se corres-

ponder por meio de tel égrafos e telefones internacionais” .

Outro aspecto inovador, ou pelo menos curioso, estano art.276 e seu
parégrafo Unico, relativo a“ Pesose Medidas’, onde preconizaautilizagdo do
sstemamétricodecimal.

“ Em suas relagBes uns com os outros, assim como no calculo dos

impostos de importacdo e das taxas postais, usaréo os Estados do
sistema métrico decimal.
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Paragrafo unico: A denominacdo de milha podera, entretanto, ser
empregada juntando-se-Ihe o equival ente em metros, arazao de 1852
metros por milha” .

Mesmo sendo um projeto voltado parao Direito Internacional Publico,

Epitécio ndo deixou foraoutro temarel evante e, como muitos dos anteriormente
mencionados, ainda padecendo de gjustesinternacionaisnosdiasatuais. Num
momento quevemosascopias”piratas’ deobrasartisticassendo comerciaiza
das em varias partes do pais e outros Estados, € bom lembrar que o art.278
cuidavadaPropriedadeliteraria, artisticaeindustria.

“ Art. 278 : Os nacionaisde cada Estado gozar&o nos outros Estados,
emmatériadepropriedadeliteraria, artistica eindustrial, dasvanta-
gens e direitos definidos no Codigo de Direito Internacional Priva-
do”.

Convém aindadestacar o capitul o relativo arepressao ao crimeinternaci-

onal. Quando sefalaaindacomo novidade no Direito Pend Internacional enos
crimesinternacionais, jao Projeto de Epitacio no seu art.279, dizia:

“ Asleispenaisdos Estados far&o influir na fixagdo das penascontra
0S Criminosos internacionais, isto é, contra os criminosos profissio-
nais que percorrem os Estados cometendo crimes, a condenacéo an-
terior decretada em qualquer Estado pelo mesmo ou por um crime
da mesma categoria.”

| gualmente é avancado quando prevé a possibilidade de cooperacdo in-

ternacional em matériapena eacriagdo de 6rgdos dentro dos Estados destina-
dosaexecutar tal cooperagao.

18

“ Art.280 — As autoridades policiais e judiciarias de cada Estado po-
der&o comunicar-se diretamente com as dos outros, para obterem os
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Importante que, atualmente aindan&o se conseguiu acelebracéo detrata
doshilateraisou multilateraisem nimero desgjavel paraestender acooperacéo
pena aumaareainternaciona maisampla, nem haum bom funcionamento dos
Orgados centrais previstos, sequer ao nivel do Mercosul.

Se o Projeto previaarepressao ao crimeinternacional, nosartigos 307 e
seguintes estavam asregras de processo penal paraefetivar acooperacao.

“ Art.307 : Osjuizes e tribunais competentes de cada Estados proce-
deré&o, deacordo coma sua lei, asinquiricdes, corpos de delito, bus-
casequaisguer outros atos necessarios a formacao da culpa empro-
cessos criminal, requisitados pelos juizes ou tribunais competentes
dos outros Estados” .

Mas, diferentemente do que vem ocorrendo nos Ultimostratados celebra
dos sobre cooperacao penal internacional, no parégrafo tnico do art. 307, 0
Projeto previao respeito aum dosprincipiosgeraisdaextradicéo (aformamais
antigade cooperacéo penal internacional) qual sgjao principio daidentidade de
normasou daduplacriminalidade, isto € amedidaso poderaser atendidase o
fato que motivou o pedido de cooperacéo for considerado delituoso em ambos
os Estados, deprecante e deprecado. Emboraaredacéo ndo tenhaficado muito
clara, mas esta é ainterpretacdo que se pode dar ao parégrafo. Assim, seo
pedido fosserelativo aum fato licito no nosso ordenamento juridico, atendé-lo
violariaasnossasless.

“ Paragrafo Unico: Desta disposi¢cdo excetuam-se 0s casos em que a

diligéncia solicitada é contraria alei do Estado deprecado ou relati-

va aos crimes indicados no art.287, b” .*°

E realmente impressionante avis3o de Epitéacio Pessoarelativaauma
futuraintegracéo entre os povosdo continente. | sto também ficou bem explicito

O Art. 287: A Extradico ndo sera permitida:

a)....

b) quando se tratar de crimes politicos ou outros com eles conexos, exceto o homicidio contra os Chefes
de Estado, os crimes contra os cultos ou de infragdes puramente militares, ressalvados o disposto nos
arts.83 paragrafo 4° e 97.

Art.83 parégrafo quarto é relativo a captura de desertores e o art.97 versa sobre a obrigatoriedade de
entrega dos autores de delitos militares.
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no capitul o sobre as profissdes|iberais. Os nossostribunaisandam abarrotados
de processos com pedidos de reconheci mento de diplomas expedidos por Uni-
versidades estrangeirase o conseqiientedireito ao exercicio profissonal.

“ Art.319: Os nacionais de cada Estado poderéo exercer livremente
no territorio dos outros a profissao para que no seu estiverem habili-
tados com diploma ou titulo expedido por autoridade competente,
contanto que a lel estrangeira ndo exija para o exercicio dessa pro-
fissAo a qualidade de cidadao.

Art.320: Os certificados de estudos preparatorios ou superiores de
um Estado produzir&o em qualquer outro os mesmos efeitos que lhes
atribui alel nacional, desde que deles ndo resultem vantagens superi-
ores asreconhecidas pela legislacéo do outro Estado” .

Mas, admitiao Projeto a possibilidade de um exame prévio parao exer-
cicio daprofisséo demédico, inclusive adefarmacéutico.

“ Art.322: E licito a cada Estado exigir que se submetama um exame
prévio, por ele regulado, os estrangeiros, embora diplomados, que
pretendam exercer a profissdo de médico ou qualquer outra relacio-
nada coma medicina ea cirurgia, inclusive a de farmacéutico” .

O Projeto dedicavarios artigos aextradicao e aostratados internacio-
nais. Pode-sedizer quetaismatérias, anive regiond, aindando foram objeto de
convengdes. Com relagéo aostratados, houve o esforgco com aConvencgéo de
Havanade 1928, mas sem grande sucesso. Haas duas Convencgdes de Viena
promovidas pel as Nagdes Unidas, umasobretratados entre Estados e 0 segun-
do sobretratados entre Estados e Organizagdes | nternacionais.

NolivroV, daprimeiraparterelativaapaz, cuidadas solugdes pacificas
dosconflitosinternacionais, detal hando, num capitul o, sobrecsBonsOficiosea
Mediacdo e um amplissimo capitul o sobrearbitragem.

Como se pode perceber, mesmo nessas poucas pincel adas, o Projeto de
Cadigo redigido haexatos cem anos, contém dispositivos que aindando conse-
guiram sequer ser implementados nos dias atuais. Eraavisao inovadoraeo
sentido de harmoniaentre os Estados que Epitécio Pessoaeradetentor.

Em 1918, ao final da1® GuerraMundial, foi designado parachefiar a
Delegacéo brasileiraincumbidade negociar apaz com osAliadoseAssociados,
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de umaparte, e aAlemanha, de outra, paraa celebracéo do queveio aser o
Tratado de Versalhes.

Aindano desempenho dessanobre missao de paz naEuropa, foi indicado
candidato e eleito Presidente da Republica, concorrendo com Ruy Barbosa.
Empossado, teve, no curso do seu mandato, algunsfatosde granderelevancia
navidanacional. Empenhou-se no combate a seca do Nordeste, mandando
construir agudes, pocos e ampliando asferrovias naRegido. Surpreendeu a
todos quando nomeou dois politicos civis paraos MinistériosdaGuerraeda
Marinha— Pandia Cal 6geras e Raul Soares. Fundou, em setembro de 1920, a
Universidade do Rio da Janeiro, com vari 0S Cursos superiores; e, Nno mesmo
ano, revoga, pel o Decreto n°4.120, o banimento dafamiliaimperial brasileira,
autorizando a negociagao para o translado dos restos mortais do | mperador
Pedro Il e sua esposa de Portugal parao Brasil; fez organizar, em 1922, as
comemoragdes do Centenério dal ndependéncia, com umagrande exposi ¢ao,
paraaqual compareceram autoridadesde varios paises, inclusive o Presidente
de Portugal. No Brasil, 0 ano de 1922 foi bastante movimentado em varios
campos: nacultura, com arealizacao da Semanade Arte Moderna; navida
politico-militar, com aRevoltados 18 do Forte de Copacabana.

Epitécio Pessoaterminou o seu mandato, elegeu 0 seu sucessor. Em 1923,
apos amorte de Ruy Barbosa, que ocupavaum dos assentos de Juiz da Corte
Permanente de Justigal nternacional daHaya, foi escolhido pelaLigadasNa-
¢0es— Organizagdo Internacional que gjudaraacriar - parasuceder ojurista
baiano, garantindo apresencabrasileiranamaisaltaCorte I nternacional, cujo
mandato estendeu-se até 1930. Observe-se que, mesmo tendo o Brasil aban-
donado aquela Organizacgo em 1926, por ndo ter obtido um lugar permanente
no Conselho, aLigadas Nagdes respeitou 0 mandato de Epitéacio Pessoaatéo
seufina. Jano Governo Vargas, foi convidado paraser Embaixador do Brasil
nos Estados Unidos, declinando do convite eretirando-se davidapublica

E aestegrande brasi|eiro e paraibano que homenageamos neste Simpo6-
So0.
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O CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS

AdrianaMedeirosGurgel deFaria
Promotora de Justica/ RN

SUMARIO: 1. Introduc&o; 2. Controle da Administrag&o Pu-
blica; 2.1. Espéciesde Controle; 2.1.1. Controle Administrativo; 2.1.2.
Controle Parlamentar; 2.1.3. Controle Judicial; 2.1.4. Controlepelo
Ministério Publico; 2.1.5. Outras Espécies de Controle; 3. Agéncias
Reguladoras; 3.1. Controle das Agéncias, 4. Conclusdo; 5. Biblio-
grafia.

1. INTRODUCAO

Com o advento daLei n°8.031, de12.04.1990", instituindo o Programa
Nacional de Desestatizacdo, tendo, dentre 0s seus obj etivos, reordenar aposi-
¢ao edtratégicado Estado naeconomia, transferindo ainiciativaprivadaativida
desindevidamente exploradas pel o setor publico, bem como queaadministra:
¢a0 publicaconcentre seus esforcos nas atividades em que apresencado Esta
do sgjafundamental paraaconsecucéo dasprioridadesnacionais, o Brasil inicia
um processo que perdurou por todaadécada de noventa e penetrou no século
presente.

Naverdade, o Estado comegaasuareforma, deixando de ser o protago-
nista de uma série de atribuicdes antes por ele exercidas e repassando-as a
entesprivados. Variosmotivosforcaram tal medida, dentre os quaisaescassez
de recursos paranovosinvestimentos, bem como anecessidade do Estado se

! Atualmente j& revogada pela Lei n° 9.491/97.
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concentrar naprestacao dos servigos publicos primarios, como asalide, aedu-
cacdo easeguranca. Ocorreu, em consequiéncia, umafortediminuicdo daméa
quinaestatal.

Em contrapartida, surge anecessidade do Estado plangjar, regular efis-
calizar asatividadestransferidas, dando azo, pois, acriacéo denovosentes—as
agénciasreguladoras.

O presentetrabalho tem por objetivo analisar o controle que é exercido
sobre as agéncias. O ensaio € iniciado com uma breve exposi¢éo acerca do
controle daAdministracdo Publica, definindo-o e el ucidando as suas espécies.
Em seguida, a canca-se aquestéo das agéncias regul adoras, suagénese, carac-
teristicasprincipais, até seatingir aquestéo principal, sendo vaido ressaltar, de
logo, que néo se pretende, neste rapido estudo, exaurir o tema, mas t&o-sd
renovar algumasidéasacercado tema.

2. CoNTROLE DA ADMINISTRACAO PuBLIcA

Paramelhor compreender o controle daAdministracéo Publica, €impor-
tante elucidar asuadefinicdo, sendo valido trazer atonaaque noséoferecida
por MariaSylviaZandlaDi Pietro™ trata-se do poder defiscalizacio e correcéo
exercido sobreaAdministracéo pel os” 6rgdos dos poderes Judiciario, Legida
tivo e Executivo, com o objetivo de garantir aconformidade de suaatuagdo com
os principiosquelhe sdo impostos pel o ordenamento juridico”.

Por suavez, os principiosreitores daatuagcdo administrativaestéo conti-
dosnoart. 37 daLei Apice: 1) legalidade— o administrador deverapautar o seu
agir deacordo como queestaprevisto emlel, formal e materialmente conside-
rada; 2) impessoalidade— paraJoséAfonso daSilva’, o contelido desse prin-
cipio*“ significaque osatose provimentos daadministragdo sdo imputéveisndo
ao funciondrio, masao 6rgéo ou entidade administrativaem nomedo qual ageo
funcionério”, sendo importanteressaltar, ainda, aoutrafeicdo desse preceito,
relacionadaaos administrados, de maneiraqueaAdministracéo deve agir obje-
tivando afindidade publica, sem querer beneficiar ou prejudicar pessoasdeter-
minadas, 3) moralidade—aatividade administrativando estaadstritaaobedién-

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 142 edigdo, S&o Paulo, Atlas, 2002. p. 599

® SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 9% Edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 1992,
p. 570.
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ciaale, masdeve observar também aprépriamoral, poisnemtudo que élega
€honesto, no dizer do antigo Direito Romano; 4) publicidade—exige-seampla
divulgacéo dos atos praticados pelaAdministracéo, possibilitando, assm, um
acompanhamento por parte dasoci edade e dos entes encarregados de seu con-
trole; 5) eficiéncia—erigido acondicéo denormacondtituciond atravésdaEmenda
n° 19, de 04/06/1998, o principio daeficiénciarepresentaum avanco no sentido
deimprimir aosatosdaAdministracdo um caréter maisagil, com maisqualida
de, criando maisum critério pelo qual os cidaddos poderdo exercer o controle
administrativo, paraobter resultados préticosem suas demandas, bem comoem
relacdo arealizacdo efetivado interesse dacol etividade.

2.1. EsreEciEsDE CONTROLE

Relatados o conceito e al guns principios em que se apdiao controle da
administracéo, € oportuno agora descrever as espécies em que se desdobra
essaatividade.

Do ponto devistado érgéo que o promove, o controle pode ser adminis-
trativo, legidativo oujudicia, podendo-se classficar, ainda, em controleinterno
(executado pelaprépriaadministragdo) e externo (quando efetuado por érgéos
distintos daadministragdo). Jaquanto ao momento em que éfeito, o controle
pode ser prévio, concomitante e posterior.

2.1.1. CONTROLE ADMINISTRATIVO

Expressdo aqui tomadaem sentido restrito parainformar umaespéciede
controle daadministracéo, que pode sedar em razéo do mérito ou dalegalidade
do ato controlado, podendo o agenteinvalidar o ato, nulificando-o, como pode
iguamentefiscdizar, demodo preventivo, confirmar, revogar, alterar, suspender
Ou até mesmo sanar certosviciosde que sofrem algunsdos atos.

O controle pode ocorrer de oficio (amparado naautotuteld), conformejé
reconhecido amplamente peladoutrinae pelajurisprudéncia’, como também

* Conferir, a propésito, as simulas do colendo Supremo Tribunal Federal de n° 346 (“A Administracio
Puablica pode declarar a nulidade de seus proprios atos’) e n® 473 (“A Administragdo pode anular seus
préprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revogé-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada,
em todos 0s casos, a apreciacdo judicial.”)
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pode ser provocado pel o cidaddo, por intermeédio dosvériosinstrumentos colo-
cados asuadisposi¢do, como asrepresentacoes, as reclamacdes administrati-
vas, 0s pedidos de reconsideracéo, 0s recursos e asrevisoes.

2.1.2. CONTROLE PARLAMENTAR

O controle parlamentar ou legidativo € aguel e executado pelo Poder Le-
gidativo, através de seus 6rgaosfiscalizadores, especia mente das conhecidas
Comissbes Parlamentares de | nquérito. O que caracteriza o controle parlamen-
tar é suanaturezapolitica, dando-se énfase ao control e delegitimidade nasua
atuacdo. Merece destague, também, o controle externo efetuado com o auxilio
dascortesde contas, no que serefere afiscalizacéo contébil, financeirae orca-
mentéria

2.1.3. CoNTROLE JuDICIAL

Em razdo do sistemadajurisdicdo una, adotado pelo Direito Pétrio, o
verdadeiro contencioso administrativo tem suasede definitivano Poder Judicié
rio, poisaeste compete constitucional mente o processamento ejulgamento das
acOesque veiculem asdemandas surgidasentre osparticulareseaAdministra
¢&0. O controle em destaque classifica-se como externo, provocado edireto. E
externo porque setratade outro 6rgéo Estatal com funcdo distintadaAdminis-
tracdo; é provocado porque somente de modo muito excepciona o Judiciério
atuaex officio e édireto porque se dirige acasos concretos.

Dessemodo, o controlejudicial éfeito privativamente pel os rgéosdo
Poder Judiciario, o qua tem por finadidade manter aAdministracéo dentro das
regras estabel ecidas pel o parlamento. Tal controle é decorrénciado Estado
Democrético de Direito, em que asfuncgdes estatai sencontram-se delimitadas
por umacongtitui¢do democrética. Dessemodo, asfungdesexecutiva, legidati-
vaejudiciériacorrespondem aumaemanacdo do Poder Estatal, uno eindivisi-
vel, que devem se controlar mutuamente, conforme propal ado pelaconhecida
teoriadosfreios e contrapesos.

Questdo que atormentaosjuristas, legis adorese administradoreséaque
diz respeito ao controle dos atos que se enquadram naesferadadiscricionarie-
dade politicados governantes, pois, se por um lado, o Judiciério deve exercer
um controledelegdlidade edelegitimidade, por outro, grandesconflitossocias,
queafetam o interesse publico primério, decorrem de decisdes administrativas
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amparadasem lei, mas que ndo atendem acol etividade. Assm, algumaspoliti-
casadotadas pel osgovernoslevam aAdministracéo atomar deci sdes baseadas
nadiscricionariedade, que causam efetivos prejuizosao interesse pablico.

Hoje, com o estabel ecimento do Estado Democréatico de Direito ndo se
aceitacom naturalidade aidé ade que haum compartimento daatividade admi-
nistrativatotalmente alheiaao controlejudicia. Dessemodo, €compreensivel
gue o administrador, em qual quer seara, mesmo no campo dadiscricionarieda
de, deveagir comrazoabilidade, mediante critérios adequados e proporcionais,
comvistasarealizacdo do interesse dacomunidade. Portanto, o controlejudici-
a seimpdeinclusive parafiscdizar alegitimidade dosatosdiscricionarios.

2.1.4. ConTROLE PELO MINISTERIO PUBLICO

“OMinigtério Pdblico éingtituicao permanente, essencial afuncao jurisdi-
cional do Estado, incumbindo-lheadefesadaordem juridica, do regime demo-
cratico edosinteressessociaiseindividuaisindisponiveis’, nostermos preconi-
zadosno art. 127 da Constituicéo Federal.

O controle dos atos daAdministracéo, pela provocacdo do Judiciario
pelo Ministério Pablico, supreainérciado Estado-Juiz, sendo incontaveis, na
atualidade, as agdes col etivas contrao Poder PUblico paracombater aimorali-
dade e aimprobidade administrativa, bem como guerrear contraaofensaao
patriménio publico, cultural, ambiental eaoutrosinteressesdifusos;

Ademais, néo se podeolvidar que o Ministério Publico ndo agetdo-so na
viajudicia, sendo possivel, igua mente, aatuac@o extrgjudicia,, quando, por exem-
plo, promoveoinquérito civil, notificagdes, audiéncias publicas, termosde g us-
tamento de conduta, recomendacOes etc.

2.1.5.OutrAs EspeciEsSDE CONTROLE

O controledaAdministracdo recebe umaimportante col aboracéo de ou-
tros 6rgéos, que ndo podem ser esguecidos. Mencione-se, iniciamente, aim-
prensa, através de seusveicul os comprometidos com ademocraciaeainforma
¢do seriadirigidaao pablico.

Nahistoriarecente daRepublicado Brasil, ocorreram variosmomentos
em queinvestigagBes sobreirregularidades administrativas vieram atonagposa
divulgacéo pelamidia. O caso maisfamoso delesfoi o queredundou no af asta-
mento e rendinciado ex-presi dente Fernando Collor, noinicio dadécadade 90.
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Outro fato rumoroso, daguelaépoca, foi 0 queinvestigou osmembrosdaCo-
missdo Mistado Orcamento, que ficaram conhecidos popul armente como os
“andes do orcamento” . Maisrecentemente, noinicio de 2004, divulgou-seo
caso do assessor do Ministro daCasa Civil, queteriaparticipado de negocia-
cOesirregulares envolvendo aAdministracéo Publica. Jaagora, em 2005, a
imprensavem tendo forte atuacdo naapuracdo do conhecido “Mensal&o” .

Outro setor quetem um potencial paracontribuir com o controledaAd-
ministracdo € o das associacdes Civis, que tém em seus objetivos a luta por
democraciaetransparéncianagestéo das politicasgovernamentais.

Um exempl o recém chegado ao Brasil €aA ssociacdo chamada Transpa:
rénciaBrasil®, fundadaem abril de 2000, por um grupo deindividuose organi-
zacOes ndo-governamentai s que se sentem comprometidos com o combate a
corrupcgado, sendo associadaa Transparency I nternational .

Essaorganizacdo ndo governamental, em suapaginanaweb, esclarece
gue atarefade combater acorrupcéo, em todos osniveis, no Brasil, desde a
Uni&o até 0s5.650 municipios espal hados pel o territorio nacional, eétarefaque
requer muito esforgo da sociedade, com o estabel ecimento de umarede nacio-
nal de organizagBesdistribuidas por todas asregides, quetraba haréo projeto a
projeto acompanhando aslinhas programéti cas daentidade, paradivulgar no-
vas idéias que gjudem no combate & corrupgdo, cooperando, assim, com o
controle das administragdes publicas em todos oslugares onde se estabel ecam.

A comunicagdo é aarmamais poderosa de que dispbe paraexercer a
tarefadefiscdizar aAdministragéo, focando suamensagem em publicos especi-
ficos, como advogados, administradores, jornalistas, grupos deinteresse etc.
Destaca-se, entre osinstrumentos usados por esse controle, ainternet.

Além do controle administrativo feito pel as organi zagbes ndo governa-
mentais, pode-se destacar, dentro damesmaidéiade controle pelasociedade, 0
controle pelaviadaacéo popular. A diferenca é que, por meio da sociedade
organizada, hAumaintervencdo dacoletividade, dando azo aumaagao coletiva,
sejadiretamente pel as associ agdes | egitimadas ou através da provocagdo do
Ministério Publico. JAnaacdo popular, aquestdo é discutidaindividua mente
pelo cidaddo, 0 que, em tese, diminui apotenciaidade damedida, ndo obstante
possao Parquet intervir nesse procedimento parasuprir asdeficiénciasdo ci-
dad@oindividud.

® Disponivel em www.transparencia.org.br. Acesso em 31/10/2005.
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3. AGENCIAS REGULADORAS

Como jadestacado no introito deste trabal ho, o Estado jando maisdis-
pde de recursos para atender a todos 0s servicos que sao reclamados pela
sociedade, repassando, entéo, muitosdeles paraainiciativaprivada, deixando
de ser 0 executor paraatuar no planejamento, regulacéo efiscalizacdo detais
atividades.

Com isso, houve anecessidade de criagdo de 6rgaos especificos para
cuidar detal miss&o, originando-se, pois, asagénciasreguladoras.

O Professor Francisco de Queiroz BezerraCaval canti®, em excelentees-
tudo acercado tema, ressalta, com apoi 0 nagrande maioriados doutrinadores,
gue 0 model 0 norte-americano das Regul atory Agenciesfoi a“principal fonte
ingpiradoraparao surgimento deingtitutossimilares, ou pelo menoscominime-
rasde suas caracteristicas, paraatender afinalidade basicaparaaqual aquelas
existem naEuropaocidental e em varios Estados|atino-americanos’.

Fazendo um passeio pelo Direito Comparado, o referido adminigrativista
citaexempl os de entes semel hantes no Reino Unido, que também serviu de
inspiracdo aoutros paises, naFranca, em Portugal (com adenominacdo autori-
dades administrativasindependentes) e naArgentina. | nteressante anotar que
nos Estados Unidos e no Reino Unido hanoticiade agénciasreguladorasexis-
tentesdesde o século X1 X.

Aqui, no Brasil, também com forte influénciado sistemaamericano, o
fenbmeno é bem maisrecente, ndo tendo completado sequer umadécada, pois,
nosmoldesacimapreconizados, aprimeiraagénciacriadafoi aANEEL —Agén-
ciaNacional deEnergiaElétrica, atravésdal el n°9.427, de 26.12.1996.

Como o préprio nome revel a, as agéncias regul adoras tém por objetivo
disciplinar asregrasaserem observadas quanto a atividade especificaquelhe
estdafeta (tel ecomunicagdes, energiael étrica, petréleo, transportesterrestres
etc).

Elastém personalidade]juridicadedireito publico, sendoingtituidassob a
roupagem de autarquias especiais’, conforme se pode constatar nas maisdiver-

® “A Independéncia da Funcdo Reguladora e Os Entes Reguladores Auténomos”, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, Fundagéo Getllio Vargas, n® 219, jan/mar/2000, p. 257.

" Assim denominadas (especiais) porque dispdem de maiores prerrogativas, que sio fixadas em lei, que as
comuns.
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sasleisatravés das quaisforam sendo criadas’. Assim, estdo inseridas naestru-
turaorganizaciona do Estado, pautando-se pel os principios que regem aAdmi-
nistracdo Pdblica

No afé deevitar pressdes externas, foram-lhes outorgadas autonomia
pol itico-admini strativa e autonomiaecondmico-financeira. LuisRoberto Barro-
S0’ assim se pronunciaacercadessas prerrogativas:

“No tocanteaautonomiapolitico-administrativa, alegidacdoingituidora
de cadaagénciaprevé um conjunto de procedimentos, garantiase caute-
las, dentre asquai snormativamente seincluem: (i) nomeagéo dosdireto-
rescom lastro politico (em émbito federa, anomeacéo éfeitapelo Presi-
dente daRepublica, com aprovacéo do Senado); (i) mandato fixo detrés
ou quatro anose (iii) impossi bilidade de demisséo dosdiretores, salvo
fatagrave apuradamediante devido processolegal.

(...)

No gquetocaaautonomiaecondmico-financeira, por suavez, procura-se
conferir asagénciasreguladoras, além das dotacGes orcamentarias ge-
rais, aarrecadacdo de receitas provenientes de outrasfontes, taiscomo
taxas defiscalizacdo eregulacdo, ou aindaparticipagbes em contratose
convénios, como ocorre, por exempl o, nos setoresde petréleo eenergia
gérica”

No desempenho de suamisséo, as agéncias regul adoras desempenham
trésatividadesbésicas”.

A primeirade asenvolveaimplementacdo daspoliticas publicasediretri-
zesfixadas pel o legidador, bem como aconcretizacéo e individualizacdo das
normasrel ativamente ao setor (publico ou privado) regulado. Assim, asagénci-
asfiscalizam os prestadores de servico naéreaque deu ensgjo asuacriagdo e
aplicam as sancdes quando infragdes sdo cometidas.

® Dentre muitas, citem-se: Lei n° 9.472, de 16.07.1997 (ANATEL), Lei n° 9.478, de 06.08.1997 (ANP),
Lei n° 9.782, de 26.01.1999 (ANVISA).

® “Agéncias Reguladoras. Constituicdo, Transformacdes do Estado e Legitimidade Democrética’, artigo
distribuido pelo Prof. Francisco Cavalcanti em sala de aula, sem identificagdo da revista de onde foi
extraido, mas também disponivel em http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3209. Acesso em 03/
11/2005.

' Acerca da questo, consultar o ja mencionado artigo do Prof. Luis Roberto Barroso (“Agéncias Regula-
doras. Constituicdo, Transformacoes do Estado e Legitimidade Democrética’).
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A segundarefere-se acompeténciadeci soria, poisasagénciasdirimem
os conflitos em ambito administrativo existentes entre os agentes econdmicos
gue atuam no setor e entre el ese os consumidores.

Por dltimo, afuncdo normativa, “ que envolve, por umlado, aregulamen-
tacdo dasleisque regem o campo de atividades a el as (agéncias regul adoras)
atribuidase, por outro, aedicdo de normasindependentes, sobre matérias ndo
disciplinadaspor lei” ** Certamente, essafuncao normativaé, dentre asatividar
desdas agénciasreguladoras, aquelaque vem gerando um maior nimero de
controvérsias, nao sd anivel doutrinario como também jurisprudencia, emface
do principio dalegalidade, presente em nosso ordenamento juridico no ambito
daAdministracéo Publica(art. 37, caput, CF), sendo, ainda, umagarantiacon-
cedidaatodo cidadéo (art. 5°, 11, CF).

Otemajachamavaaatencao do Professor Francisco de Queiroz Bezer-
raCavalcanti, queassim dissertou™:

“Esse poder regulador exercido por entesregul adoresauténomos encon-
tramai oresdificuldades, conforme severamaisadiante, em Estadoscomo
oBrasil, onde o poder regulamentar estd, ab menosteoricamente, mais
subordinado amolduralegidativae ao papel de ser meroinstrumento de

aplicacdo dasleis, ...".

Tragadas, em breveslinhas, as caracteristicas principaisdasagénciasre-
guladoras, € momento de enfrentar o objeto principal deste estudo—o0 seu con-
trole.

3.1. CONTROLE DASAGENCIAS

Conformejaexposto, asagénciasregul adorastém personalidadejuridica
dedireito publico, constituindo-se em autarquias especiais. Comortais, estéo
sujeitasatodos os preceitos que regem aAdministracéo Publica, inclusive os
pertinentesao seu controle.

" Dinora Adelaide Musetti Grotti. “As Agéncias Reguladoras’, Revista Interesse Publico, n° 22, 2003, p.
40.

2 « A Independéncia da Funcdo Reguladora e Os Entes Reguladores Autdnomos’, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, Fundagédo Getllio Vargas, n® 219, jan/mar/2000, p. 255.
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Dessaforma, 0s seus atos podem e devem ser submetidos ao controle
adminigtrativo, sgjaaguel e provocado pel o cidadéo e/ou interessado, sgjao de
oficio, resultante do poder de autotutel aconferido aAdministracéo.

N&o é diferente aquestdo com relacéo ao controlelegidativo, desdea
génese, poisasagénciassio indtituidas*” por forcadelel (autorizacdo legidativa),
submetendo-se a periddicas avaliacdes de desempenho, efiscalizacéo pelas
comissBes do Congresso — especificas ou ndo” ™, como também no que serefe-
reafiscalizaco financeira, contébil e orcamentaria, estaexercidacom o auxilio
dosTribunaisde Contas (art. 70, CF).

Quanto ao controlejudicial, em face do sistemadejurisdicéo uma, adota
do em nosso pais, dividas ndo podem subsistir acerca da submisséo dos atos
das agéncias ao exame do Judiciario, quando estefor provocado. Acercado
assunto, évaido, maisumavez, recorrer ao escilio de Luis Roberto Barroso™:

“Em suma: adoutrinaconvencional em temade controle dosatosadmi-
nistrativos, ai incluidos os das agénciasregul adoras, ndo perdeu avalida
de, mas sofre excegesimportantes. Sem embargo, no tocante as deci-
sBesdas agénciasreguladoras, aposi¢ao do Judiciario deve ser derel ati-
vaauto-contencdo, somente devendo invalidélas quando ndo possam
resistir apstestes congtituci ona mente qualificados, como osdarazoabili-
dade ou moralidade, jamencionados, ou outros, como osdaisonomiae
mesmo o dadignidade da pessoa humana. Notadamente no quediz res-
peito adeci sdesinformadas por critériostécnicos, deveraagir com parci-
m@onia, sob penade cair no dominio daincertezae do subjetivismo.”

Nos Ultimostempos, vem sendo comum aprovocacdo do Judiciario para
examinar atos das agéncias regul adoras autorizando aumentos bastante signifi-
cativos nastarifas e/ou nos pregos dos servicos executados. No ambito do Tri-
bunal Regional Federal da 52 Regido, por exemplo, o temaveio atonatrés
vezes, conforme amplamente noticiado naimprensa, com relacdo atelefonia,

¥ Maria Caetana Cintra Santos. “O Ministério Piblico e o Controle das Agéncias Reguladoras’, Boletim
dos Procuradores da Republica, ano V, n° 65, setembro/2003, p. 14.

 « Agéncias Reguladoras. Constituicdo, Transformacdes do Estado e Legitimidade Democrética’, artigo
distribuido pelo Prof. Francisco Cavalcanti em sala de aula, sem identificagdo da revista de onde foi
extraido, mas também disponivel em http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3209. Acesso em 03/
11/2005.
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energiael étricae planos de salide, havendo aguelaeg. Corte, entodasasoca
sides, determinado um regjuste menor do que osfixados pelasagéncias, o que
vem gerando aindaconflito, com recursosparao eg. Superior Tribunal de Justi-
ca

E indiscutivel, também, acompeténciado Ministério Piblico “ paraexer-
cer o controle das agéncias, na medida em que os direitos dos usuarios dos
servicospliblicosestZo incluidos nacategoriadosinteresses sociais.”

4, CoNCcLUSAO

O estudo realizado pode ser resumido nas seguintes consideragoes.

1) o controle daAdministracéo Publicaé exercitado pel os* 6rgéos dos
poderesJudiciario, Legidativo e Executivo, com o objetivo degarantir aconfor-
midade de suaatuacdo com os principios que | he sdo impostos pel o ordena
mentojuridico”;

2) oscinco principiosreitores daatuacdo administrativasdo: legaidade,
Impessoalidade, moralidade, publicidadeeeficiéncia;

3) o controle pode ser administrativo, legidativo ou judicia, sendo possi-
vel classifica-lo, ainda, eminterno (executado pelapropriaadministracéo) e ex-
terno (quando efetuado por 6rgdos distintos daadministracéo);

4) o controle administrativo representaum poder defiscalizacéo ecorre-
¢ao efetuadapel apropriaestruturaadministrativasobre suaatividade, sgaquando
provocadapel osadministrados, sejadeoficio, através daautotutelg;

5) O controle parlamentar ou legidativo € aquel e executado pelo Poder
Legidativo, sendo relevante afiscalizacdo contabil, financeirae orcamentaria,
exercitadacom o auxilio dos Tribunais de Contas, além da sustacdo dos atos
normativosdo Poder Executivo que exorbitem o poder regulamentar ou oslimi-
tesdedelegacdo legidativa(art. 49, V, daCF);

6) em face do sistemadajurisdi¢do una, adotado pelo Direito Pétrio, o
verdadeiro contencioso administrativo tem suasede definitivano Poder Judicié
rio, poisaeste compete constitucional mente o processamento ejulgamento das
acOes que vel culem as contendas surgidasentre osparticulareseaAdministra
¢do, aindaquedigam respeito aatos discricionarios,

* Maria Caetana Cintra Santos. “O Ministério Piblico e o Controle das Agéncias Reguladoras’, Boletim
dos Procuradores da Republica, ano V, n° 65, setembro/2003, p. 16.
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7) o Ministério Publico atuano controle daAdministragdo ndo sb navia
judicial, promovendo inimeras acdes contrao Poder PUblico paracombater a
imoraidade e aimprobidade administrativa, bem como guerrear contraaofensa
a0 patrimdnio publico, cultural, ambiental eaoutrosinteressesdifusos, como
também extragjudicia mente, promovendo inquérito civil, notificagdes, audiéncias
publicas, termos de g ustamento de conduta, recomendacdes etc.

8) o controle daAdministracéo recebe umaimportante col aboracéo dos
orgaosdeimprensa, comprometidos com ainformacdo seriadirigidaao publi-
co, bem como das associagfes civis, que tém em seus objetivosalutapor de-
mocraciaetrangparéncianagestdo daspoliticasgovernamentais, contando, ain-
da, com o apoio dapropriasociedade, que pode levar aos 6rgdos competentes
dentncias contraosadministradoresou, ainda, ingressar diretamente com acoes
populares (no caso, qual quer cidadéo tem | egitimidade);

9) asagénciasreguladorastém por objetivo o plangjamento, aregulacdo
eafiscalizacao das atividades que dédo ensejo asuacriacdo (tel ecomunicacoes,
energiael étrica, petroleo, transportesterrestres etc);

10) o model o norte-americano das Regul atory Agenciesfoi a principal
fonteingpiradoraparao surgimento deingtitutossimilaresnaEuropaocidenta e
naAméricalating, inclusvenoBradil;

11) asagénciasreguladorastém personaidade]juridicadedireito pablico,
sendo instituidas sob aroupagem de autarquias especials, estando inseridasna
estruturaorganizaciona do Estado, pautando-se, pois, pelosprincipiosquere-
gemaAdministracéo Publica;

12) osseusdirigentestém mandato fixo eelasnorma mentetém, alémdas
dotacOes orcamentariasgerai s, receitapropria;

13) so trésas suas atividades basi cas. fiscalizam os prestadores de ser-
Vico nadreaque deu ensgjo asuacriacdo e aplicam sancdes quando infractes
sé0 cometidas; dirimem osconflitos, em ambito adminisirativo, existentesentre
0S agentes econdmicos que atuam no setor e entre eles e os consumidores,
editam normas, sgjam regulamentares sgjam independentes, 0 que nesse Ultimo
caso, vem gerando controvérsias,

14) osseusatos podem e devem ser submetidosao controledaAdminis-
tracdo PUblica, sgaagquele exercitado pelapropriaadministracéo, sgjaolegida
tivoouojudicid.

Feitasas observagdes supra, é valido recordar o magistério deAlexandre

16, «

SantosdeAragao™: “ Serdo, enfim, oscontrolessociais, aresponsabilidadeeo

® O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras’, Revista Forense, v. 354, margo/abril/2001, p. 26.
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espirito publico dos agentes estatai se privados, que determinaréo amanutencdo
e potenciaizacao das entidadesindependentes, dotadas de autonomianormati-
Va, 0U, a0 reveés, olamentavel retorno aregulacdo juridicaunitaria, hierarquiza-
da, e, jaaconhecemos, ineficiente”. Por ora, infelizmente, aindanéo se pode
falar deumaverdadeiraeficiénciacom relacéo asagénciasreguladoras...
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SOBERANIA E PODER DE TRIBUTAR

AlcidesSaldanhaLima
Juiz Federal / 102 Vara - CE

SUMARIO: 1. Introduczo; 2. Homeme Sociedade; 3. Conceito
de Estado; 4. Estado, Direito e norma juridica; 5. Poder e Sobera-
nia; 6. O fundamento de validade politico e juridico do poder detri-
butar; 7. Conclusdes; 8. Bibliografia.

1. INTRODUCAO

O objeto do presente estudo € o fundamento de validade do poder de
tributar, valedizer do poder do Estado de estabel ecer |ega mente obrigagtesde
pagar tributo, “dar” dinheiro, contribuir parao financiamento das despesasesta
tais, isto &, o pressuposto que responde por suaobrigatoriedade.

A importanciado temadecorre do uso fregiente pel o Estado do poder
decriar eexigir exagdestributarias, agravado nacontemporaneidade pelane-
cessidade crescente de elevar asreceitas paraequilibrar o orcamento publico.
O estado do bem estar socid easpoliticas publicasdeinclusio exigem cadavez
mai srecursos, que hdo de ser hauridos, em suagrande parte, do patriménio dos
cidad&os (privado).

Justifica-se apresente perquiricao tedri ca pel anecess dade de seidentifi-
car anotaque atribui aforgacogente daregradetributaco.

A pesquisabibliogréficavoltou-se paratextos de autores cl assicos das
areasdeteoriado direito e do estado edireito tributério, sendo elencadas na
bibliografiaapenasas obras efetivamente citadas.

A investigagdo parte danecessi dade do homem de conviver em socieda-
deedaconsequiente criacdo do Estado, fruto dacomplexizacéo dasrelacbes ao
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longo do tempo. Avalia-se ainterdependénciaentre Poder (ordenacéo dafor-
¢a), Estado (institucionalizacéo do direito) e Direito (ordenacéo de conduta).
Finamente, danoc&o de poder politico e soberania, deduz-se o fundamento de
validade do poder detributar.

2. HoMmEM E SoclEDADE

Sociedade, no dizer de Del Vecchio, é um complexo de relactes pelo
qual varios individuos vivem e operam conjuntamente, de modo a forma-
rem uma nova e superior unidade

A vidaem sociedade € umacontingénciahumana. O homem criaasocie-
dade edelahauri condicdes parasobrevivénciae desenvol vimento. A sociedade
€ umarealidade determinadapel anecess dade que o homemtem deviver entre
semel hantes. Com acerto, jadestacaraAristotel es que 0 homem paraviver iso-
lado, amargem dasociedade, haveriade ser um bruto ou um Deus, algo aguém
ou aém do que secostumareconhecer como o padréo médio de* humanidade’ .

Deve 0 homem a sociedade, ademai s, suaautoconsciéncia. Nelaesta
presenteafigurado “outro”, quetestemunhaeafirmaasuaexisténcia.

Sejaporquefundadano impul so associativo natural®, sjaporque resul -
tante deum acordo devontades’, aredlidade socia éinerente acondicio huma-
na. Jamai s se furtara o homem ao complexo de rel agdes que estabel ece com
seussemel hantes.

No bojo dasrelagdesintersubjetivas, surgem inlmeras organi zagoes so-
ciaisquetém como objetivo genérico acriagcdo de condi¢cdes necess&rias para
queosindividuos (imediatamente) e asociedade (mediatamente) atinjam seus
finsparticulares. Sdo ditasdefinsgerais. Distinguem-se das sociedadesdefins
particulares porque néo apresentam como finalidade o a cance direto eimediato
do objetivo que Ihesinspirou a criagdo, mas sim a promocao de condic¢des
favoréveisamaterializacdo definsparticulares.

" DEL VECCHIO, Giorgio. Licdes de filosofia do direito. Coimbra: Arménio Amado Editor, 1979, p. 460.

® Este é o postulado dos tedricos favoraveis a idéia da sociedade natural, defendido, entre outros, por
Aristételes e Santo Tomés de Aquino.

® Para 0s chamados contratualistas a sociedade &, t50 s6, o resultado de um contrato hipotético realizado
entre os homens. Diversas séo as formas de contratualismos. O ponto comum a todos é a negativa do
impulso associativo natural e a afirmagdo de que somente a vontade humana justifica a existéncia da
sociedade. Entre os contratualistas de maior destaque estdo Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau.
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Associedades definsgerais sdo chamadas*“ politicas’, poisnado sepren-
dem aum objetivo determinado, tendendo aintegracéo do conjunto de ativida
dessociais.

A sociedade politicade ambito pessoal maisrestrito éafamilia. Numa
crescente compl exizacdo, evolui-se paraaformacéo declés, tribos, até aaglu-
tinac&o que se entende como Estado. O Estado nédo é asociedade maisvasta,
tampouco a Unica, contudo apresenta-se como a sociedade politicade maior
complexidade eimportancia, gracasasuacapacidade deinfluenciar econdicio-
nar avontade das demais, aeleintegradas. Ostantos outrosvinculos sociais
subordinam-se aos seusinfluxosvalitivos.

3. ConcelTo bE Estabo

Conceituar édefinir dgo distinguindo-o dosdemaisquelhe s&o proximos.
Do latim conceptus, de concipere: produto de umaconcepcao mental. Concel-
to é nodizer de FREITAS, apreensao ou representacao intel ectual e abstra-
ta da qtiidade (esséncia) deumobjeto’. Naatividade cognoscitivaconceitual
busca-se aidentificacéo do conjunto de notas que respondem pelaidentificacdo
do objeto do conceito.

Muito jase disse e se dirateoricamente acercadanaturezado Estado.
Encontrar um concelto suficientemente amplo aalbergar astantas correntesdou-
trinariasingtituidasem torno do assunto € absolutamenteimpossivel. O Estado €
ente complexo e, conseqlientemente, pode ser abordado sob muiltipl os aspec-
tosdesuaexisténcia. Derigor, cadaconcel tuagao reflete aquel eselementos que
0 elaborador, ou aescolade pensamento aque sefilia, foi capaz de reconhecer
como relevantesaidentificacéo do objeto do trabalho conceitual . Tantas quan-
tas sgjam as facetas passivel s de val orizag&o serdo, em correspondéncia, as
conclusdesal cancadas.

A pluraidade de conceitos de Estado, particularmente, pode ser valida-
mente classificadasegundo duas orientacbesfundamentais. @) aque enfatizao
elemento concreto daforca; b) aque enfatiza o elemento ordenativo juridico.
S&o ditas conceituagdes politicas ejuridicas, respectivamente.

Cumpre observar que os conceitos politicos ndo desconsi deram o aspec-
tojuridico daexisténciado Estado, apenas propugnam aprecedénciadaforca

* FREITAS, Manuel da Costa. Verbete “Conceito”, Enciclopédia Luso-Brasileira de Filosofia. Lisboa:
Editora Verbo, 1989, p. 1078.
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sobreodireito. Neste sentido o Estado €éumaforcaque sepdeas propria. Por
seu turno, os conceitosjuridicos afirmam aimportanciadaforga, contudo su-
bordinando-aajuridicidade.

ParaDuguit, adepto daprimeiracorrente de pensamento supra-referida,
o Estado é umaorganizac&o monopolizadoradaforgasocial, é umaforca ma-
terial irresistivel, emborareconhecaquelimitadaereguladapelo direito. No
mesmo sentido, entende Burdeau ser o Estado uma institucionalizacéo do
poder.

Para os defensores da preponderancia do elemento juridico, o Estado
existeapartir daintegracéo em umaordem normativa. |sto responde, em dltima
analise, pelaconversdo daforcaem poder. Considera-se aseguir asreflexdes
tedricasdetrésdoutrinadores filiados aeste entendimento.

ParaDel Vecchio o Estado é o sujeito da vontade que cria umordena-
mento juridico’.

Naesteirada Escolade Viena, quereduz o Estado aum sistemade nor-
masjuridicas, provido deumadeterminadavalidade espacia, temporal e pesso-
al, afirmaKelsen que o Estado € uma ordemjuridica relativamente centrali-
zada’.

Sao excessivamentelimitadas, indubitavel mente, as conceituagbesacima
referidas. Com efeito, independentemente dacl assificaco aque se subordinem,
restam incompl etas namedidaem que ndo enumeram os elementos ordinaria-
mente reconhecidos pel ateoriapoliticacomo contitutivosdo Estado: territorio,
povo e soberania.

Elege-se, neste diapasdo, 0 conceito proposto por Jellinek, citado por
Dallari, como maiscompleto, sintese de equilibrio entreaconsideracéo impres-
cindivel defatoresjuridicosendo juridicos. Paraesse emérito jurista, o Estado
é a corporacao territorial dotada de um poder de mando originario’.

O territdrio delimitaaatuacio soberanado Estado. E o espago terrestre,
maritimo e aéreo sobre o qua sereconhece 0 monopodlio de ocupagdo e exerci-
cio devontade estatal. O povo € 0 conjunto de pessoas que pel o vincul o politico

® DEL VECCHIO, Giorgio. Lic8es de filosofia do direito. Ob. cit., p. 469.
® KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Coimbra: Arménio Amado Editor, 1984, p. 385.

" JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Buenos Aires: Ed. Albatroz, 1954, apud DALLARI,
Damo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p.116.
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dacidadaniaestd submetido de modoingtitucional aautoridade estatal®. Sobe-
raniaé anotaque responde pela posi¢do de independénciae supremaciado
Estado em relagdo as demai s pessoas, consideradas no ambito externo einter-
Nno, respectivamente.

Detudo quanto foi ora considerado ressai ainterdependénciaentre o
poder (ordenacéo daforga), o Estado (institucionalizacgo do direito) edireito
(ordenacio de conduta). E o que se passaexaminar nositens seguintes.

4. Esrapo, DireiTo E NORMA JURIDICA

O Direito seimp&e como principio deconvivénciasocia. Sedoisoumais
homensinteragem, uminstrumento de control e se exige, posto que, assim néo
ocorrendo, o canseaingtabilidade seriaminevitaveis. Explica-se: éintrinsecaao
homem aliberdade, seu e emento essencid; setodosséo livresenadaexisteque
Ihesrestrinjao exercicio daliberdade adestruicéo de todos por todosrestaria
inexorével. Assm sendo, o Direitointervém atuando como instrumento de com-
particéo daliberdade, ou sgja, assegurando que aliberdade de cadaum encon-
tre obstacul o naliberdade do outro. Direito eliberdade s8o, pois, conceitosque
Se pressupdem e exigem mutuamente.

Enqguanto objeto cultural, produzido pelo homem, o Direito é eminente-
mente axiol 6gico, val orativo, por isso encontra-se encartado no mundo do de-
ver-ser. Expressa-se através de normas (normeatividade: capacidade de expres-
sar-se em normas que dizem o gque deve ser — contrapde-se a causalidade:
capacidade de expressar-seem leisnaturaisquedizem o que é).

Normajuridican&o éDireito, masapenas suaexpressdo formal . A norma
émeraprevisdo de conduta. O Direito €, segundo Del Vecchio, regulacéo de
condutaem interferénciaintersubjetiva’ ou, naterminol ogiaempregadapor Re-
de, relaciobilatera atributiva’®.

® N&o ha confundir o conceito politico de povo com o conceito demogréfico de populacéo. Esta expres-
sd0 designa o conjunto de pessoas que numericamente vivem em um territério, de forma permanente ou
temporéria. Nada revela quanto a existéncia de vinculo juridico para com o Estado que se traduza, em
Ultima andlise, na possibilidade de participacéo decisoria (corpo €eleitoral).

° Segundo o mestre italiano, Direito é a coordenacéo objetiva das acdes possiveis entre varios sujeitos,
segundo um principio ético que as determina, excluindo qualquer impedimento (LicGes de filosofia do
direito, ob. cit, p. 363).

1 Afirma o eminente filésofo do direito: Ha bilateralidade atributiva quando duas ou mais pessoas se
relacionam segundo uma proporcéo objetiva que as autoriza a pretender ou a fazer garantidamente
algo ... e arremata a seguir: Bilateralidade atributiva é, pois, uma proporgéo intersubjetiva, em funcéo
da qual os sujeitos de uma relagdo ficam autorizados a pretender exigir, ou a fazer, garantidamente,
algo (REALE, Miguel. Licoes preliminares do direito, Sdo Paulo: Saraiva, 1988, p. 51).
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N&o haconfundir, por suavez, Estado e Direito. O Estado ndo édireito,
produz direito. E mais: ndo se gpresentacomo Unicaeexclusivafonte produtora
denorma

Critique-se, assm, adoutrinague vé no Estado um conjunto ordenado de
normas. ParaK el sen, expoente maximo destaformade pensar, o Estado existe
na proporcao em que se exprime em normas legais. Criticando o postulado
kel seniano manifesta-se Radbruch:

... Entre os dois conceitos [Estado e direito] ndo existe afinal, de
modo algum, identidade, mas, pelo contrario, a mais vincada oposi-
CA0; uma 0posiCao como a gue costuma levantar-se entre os concel -
tos de norma e realidade e que neste caso se torna ainda muito mais
sensivel. Pode-se dizer que o direito no sentido de <norma> €umser
ndo adequado (isto é, duma natureza diferente, ndo idéntica) ao Es-
tado como <realidade>. SAo nogdes ou conceitos heterogéneos, nao
idénticos, como a propria idéia de direito ndo é também idéntica a
idéia de Estado™.

Haqueseinsurgir, ademais, contrao postulado dadoutrinamonista, que
emborando confundaDireito e Estado pretende sgjaesteatinicafonte produto-
radaquele, identificando Direito com direito positivo estatal. O Direito seria
criagdo estatal expressaatravés de normaslegaisde naturezamaterial . A sobe-
raniatorna-se afonte Unicaeexclusivade producdojuridica. Assm, no entanto,
nao ocorre.

O ordenamento juridico aberga, apar do sistemaestatd , incontéveisou-
tros, criados pel os demai sgrupos sociai's, como reconhecido peladoutrinaplu-
ralista. O Direito ndo apenas éinconfundivel com o Estado como subsiste sem
suapréviaexisténcia, ou aindaem suaoposi¢ao. O quediferenciarg, essencial-
mente, o direito estatal daguel einstituido em suaoposicio seraalegitimidade”.

Conclua-se no sentido dadistingdo, sem separacéo, entre Direito e Esta
do. Este produz aquele, mesmo que ndo o fagaem caréter exclusivo. Contudo o

" RADBRUCH, Gustav. Filosofia do direito. Coimbra: Arménio Amado Editor, 1979, p. 352/353.
2 |mpor-se-ia a partir dessas constatacdes a reflexso acerca da legitimagéo do Direito e do poder, posto

que a predicagdo da condicdo de legitimo a um implica, necessariamente, no reconhecimento desta
qualidade a0 outro, que deixara de ser feita por exorbitar os limites da abordagem pretendida.
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Direito estatal assume socia mente posi ¢&o de supremaci a, iSto porque encontra
fundamento no poder socia por exceléncia, valedizer, no poder politico.

5. PoDER E SOBERANIA

O Estudo do poder é pressuposto paraacompreensdo da existénciae
funcionamento das organizagbes sociais. Todo e qual quer grupo socia pressu-
pde organi zacao e estruturacdo de poder. Nareflex&o de Bobbio, poder éuma
relacéo entre dois sujeitos onde umimpde ao outro sua vontade e |he deter-
mina, mesmo contra vontade, o comportamento™.

Daconceituacéo supradeduz-se os caracteres do poder social: sociali-
dade, bilateralidade e causalidade. Somente hapoder no selo de umaorganiza-
¢do social, bem como se hainteracdo entre duas ou mais vontades onde uma
delas predomina e se sobrepde a outra. Finalmente, é de se destacar que a
atividade do exercente do poder hade ser acausa suficiente ao conduzir-se do
subordinado ao poder.

A observacéo dacondutagregériahumana, independentemente detempo
e espaco, demonstraainevitabilidade de conflitos entreindividuos e grupos,
tornando imprescindivel aintervencdo de umavontade preponderante capaz de
preservar aunidade social. Esta preponderanciade umadadamanifestagdo de
poder socia inicia mentefundou-se naforga, evoluindo paraavontadedivinae
finamente paraaidéiade povo como unidade efonte de direitos e poder. Esta
evolucgdo traduz-se naconsciénciade que o poder utilizaaforga, sem, contudo,
comelaseconfundir.

Segundo Parsons, citado por Stoppino, poder politico &

.. acapacidade geral de assegurar o cumprimento das obrigagoes
pertinentes dentro de um sistema de organizagdo coletiva em que as
obrigagOes sdo |egitimadas pela sua co-essencialidade aosfins cole-
tivos e portanto podem ser impostas com sanc¢des negativas, qual-
quer que seja 0 agente social que as aplicar™.

¥ BOBBIO, Norberto. “O significado classico e moderno de politica’ in Curso de introdugdo & Ciéncia
Politica, Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1982, v. 7, p. 12.

 PARSONS, Talcott. apud STOPPINO, Mario, Dicionario de politica. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1986, p. 941, verbete “poder”.




ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

O poder social quelegitimae exclusivamente estaautorizado ao uso da
forcaéreconhecido como poder politico, contudo, haque se concluir com Bo-
bbio quando reverberaque:

O fato de a possibilidade de recorrer a forga ser o elemento que dis-
tingue o poder politico das outras formas de poder ndo quer dizer
gue o poder politico se resolva através do uso da forca. O uso da
forca é uma condic&o necessaria, mas ndo suficiente para a existén-
cia do poder politico. Nemtodo o grupo social que esta em condicéo
de usar a forca, com certa continuidade (grupo organizado para o
crime, para apirataria ou para a subversao) exerce o poder politico.
O que caracteriza o poder politico € a exclusividade do uso da forca
em relacio aos outros grupos que agem num determinado contexto
social. Essa exclusividade é o resultado de um processo desenvolvido
numa sociedade organizada para o monopolio da posse e do uso dos
meios através dos quais é possivel exercer a coacdo fisica™.

A CiénciaPoliticareconhece no poder politico o e emento essencia cons-
titutivo do Estado. O Estado possui 0 monopdlio dacoacdo organizada. Impbe
normas de condutae, complementarmente, dispde de melosmateriais paraas-
segurar suaobservancia.

A soberaniaexprime o mais elevado poder do Estado. A soberaniado
ponto devistaexterno, internacional , traduz-se naindependénciade um Estado
perante outro, i sto € nando submissao aqual quer poténciaestrangeira; do pon-
to devistainterno, por suavez, traduz-se naexpressao de poder juridico mais
elevado, édizer nasupremaciado ordenamento estatal sobre osdemaisorde-
namentos sociais. Aquele € quetem o poder de decisdo, em Ultimainstancia,
acercadaeficaciade qual quer normajuridicaproduzidano contexto social.

Nalicéo de Bonavides: ... Aparece entéo o Estado como portador de
uma vontade suprema e soberana - a suprema potestas - que deflui de seu
papel privilegiado de ordenamento politico monopolizador da coacéo in-
condicionada na sociedade. ™

* BOBBIO, Norberto. “O significado classico e moderno de politica’, ob cit., p.14.

® BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S3o Paulo: Malheiros, 2006. p. 133.
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Neste mesmo sentido, doutrina Crisafulli asseverando que:

... sovranita significa che ogni sistema di diritto statale si legittima
da sé, trovando in sé medesimo la propria giustificazione giuridica e
il proprio fondamento: in contrapposto agli ordinementi ‘derivati’, i
quali, invece, presuppongono sopra di sé un ordinamento superiore
che ne condiziona la stessa esistenza e la validita'’.

O Estado distingue-se pela soberania que [he € inerente. Somente ele
possui afacul dade de auto-restringir-se, demarcando oslimitesde suapropria
atuacdo. Atravésdo exercicio daatividadelegidativao Estado modificao direi-
to, regulasuasoberaniae, ainda, faz cumprir osproprioscomandospor meio de
?eus %rgéos. O poder soberano é poder juridico obstativo do uso arbitrario da

orca .

Direito e poder sdo conceitos deimplicacdo reciproca. S80, por assim
dizer, asduasfaces de umamesmamoeda. Umasociedade precisanecessaria-
mente de ambas. | sto porque onde o direito éimpotente desenvolve-sefacil-
menteaanarquia; por outro lado, onde o poder éincontrolado desenvolve-seo
despotismo. O modeloideal cal ca-seno equilibrio entredireito e poder doutri-
nariamente reconhecido naexperiénciado Estado democrético dedireito™. O
Direito, bem como anormajuridicague o veicula, carece de poder politico em
doismomentos de suaexisténcia: quando de suacriagdo; e quando de suaapli-
cacao. ConformelecionaVasconcel os:

O Direito se afirma, a0 mesmo tempo, como estrutura normativa e
como estrutura de poder. Entre norma e poder ha relacéo de depen-
déncia reciproca, uma parte exigindo a outra para possibilitar-se: a
norma decorre do poder e contémpoder; o poder criaanormaedela
recebe autoridade.”

Y CRISAFULLI, Vezio. Lezioni di diritto costituzionale. Padova: CEDAM, v.1, 1970. p. 63.

' De ressaltar-se que a auto-limitagéo referida encontra-se plasmada na norma juridica de suprema
hierarquia no ordenamento, vale dizer, na Constituigdo. Nesta estdo os limites materiais e formais a
modificac8o do ordenamento.

' Diz-se Estado democrético de direito aguele no qual ndo ha poder que ndo esteja subordinado ao direito
e, a0 mesmo tempo, a legitimidade do sistema de normas derive, em Ultima instancia, do consenso ativo
dos cidad&os.

% VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica. So Paulo: Malheiros, 2006. p. 262.
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No mesmo sentido reverberaBobbio:

A norma necessita do poder para tornar-se efetiva, e 0 poder de fato
necessita da continuada obediéncia ao comando easregrasquedele
derivam para tornar-se legitimo. ... O poder torna-se legitimo atra-
vés do direito, enquanto o direito se torna efetivo atraves do poder.
Quando um e outro se separam, encontramo-nos diante dos dois ex-
tremos, dos quais qualquer convivéncia organizada deve se afastar,
do direito impotente e do poder arbitrério. *

Asnocdes deforgae competénciaentrel agam-se com anogao de poder.
Se o poder sefundamentanaforca, exclusivamente, diz-se ser defato. Sefun-
dado nacompeténcia(deduzidaapartir do consentimento dosgovernados) diz-
sededireito. Esclarecedoraéacons deracéo de Bonavides:

... a forca exprime a capacidade material de comandar interna e
externamente; o poder significa a organizacao ou disciplinajuridica
da forca e a autoridade enfim traduz o poder quando ele se explica
pelo consentimento tAcito ou expresso dos governados...”.

6. O FunpAMENTO DE VALIDADE PoLiTICOE
Juripico bo PopER DE TRIBUTAR

Apéstantasreflexdes acercadasrel agbesinerentes atriade Estado, Po-
der e Direito, urge aaplicacéo das conclusdes a manifestacéo da espécie de
poder politico estatal relevante ao objeto deste estudo: o poder deinstituir e
cobrar tributos.

E no exercicio do supremo poder - aSoberania- que o Estado exige dos
individuos parte dosrecursosfinanceiros de que necessita. O poder detributar
encontraseu fundamento politico nasoberaniaestatal. Afirma, neste sentido,
Machado:

No exercicio da sua soberania o Estado exige que osindividuos lhe
fornegam os recursos de que necessita. Institui o tributo. O poder de

' BOBBIO, Norberto. O tempo da meméria: De senectute e outros escritos autobiograficos. Rio de
Janeiro: Campus, 1997, p. 170.

* BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. Op. cit.. p. 115/116.
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tributar nada mais é que um aspecto da soberania estatal, ou uma
parcela desta™.

Seu fundamento juridico de validade € encontrado na Constitui¢céo, en-
guanto cartajuridical/politicafundamental, poisestapositivao poder detributar
elheestabel ece oslimitesao exercicio.

O poder de tributar € poder de direito, autorizado pelos governados.
N&o sefundanameraforcamaterial de comando, massim naforcaingtituciona:
lizada, prépriadajuridicidade.

Como afirmado por Vasconcelos, o poder cria a norma. O poder de
tributar criaanormadetributacéo. Esta, ao incidir sobre um fato semelhante
aquel e descrito nahipotese deincidéncia(dito fatoimponivel) geraumare acéo
juridica: arelacgo detributagdo™. Tem-se, destaforma, que arelacso detribu-
tacdo ndo € merarelacdo de poder/forca, mas, sim de poder/direito.

Porquerdacdojuridica, ardaco tributariaencontrabalizamento no pro-
prio Direito. Outrando é afuncao dos principios constitucionaistributarios se-
nao refrear astentativas de exercicio do poder detributar deformailimitadae
arbitraria. Somente porque éjuridica, arelacéo tributariaencontralimitesno
propriodireito.

Em corolario, somente serarelagdo juridico-tributariavdidaaguelaque
guardar compati bilidade comamolduralimitativajuridica. Como aCongtituicdo
Federal assume aposi¢do hierarquicamente superior, criadoraque €do proprio
Estado einstituidorado ordenamento juridico estatal, € nestaque o poder de
tributar earelagéo tributériabuscam suafundamentacio.

O Estado somente pode exercitar o poder de tributar, criando normas
capazesdegerar relagbes detributacdo, nosestritoslimitesdaautorizacdo cons-
titucional. No campo do Direito Tributario, como também no do Direito Admi-
nistrativo e Direito Penal, o campo dalicitude confunde-se com o dalegdidade,

* MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributério. Rio de Janeiro: Malheiros, 2006. p. 53.

* Leciona GERALDO ATALIBA: Costuma-se designar por incidéncia o fenémeno especificamente
juridico da subsungdo de um fato a uma hipdtese legal, como conseqiiente e automatica comunicacao
ao fato das virtudes juridicas previstas na norma. A norma tributaria, como qualquer outra norma
juridica, tem sua incidéncia condicionada ao acontecimento de um fato previsto na hipétese legal, fato
este cuja verificagdo acarreta automaticamente a incidéncia do mandamento (Hipétese de incidéncia
tributéria. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 45/46).
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ist(2)5é, somente pode o Estado fazer agquilo que estejaexpressamente autoriza-
do™.

Em que pese exorbitar 0 objetivo do presente estudo, ndo merecendo
portanto maior aprofundamento, haque sefazer referénciaao poder deeximir
(isentar), consequénciainevitavel do poder detributar. O Estado pode, com
fulcro no mesmo pressuposto aingtituicdo do tributo (poder deimpério), excluir
aincidéncia danorma de tributacéo substituindo-a por outraque exonerao
sujeito passivo do 6nustributario. S&o, em verdade, asduasfacessimétricasda
mesmamoeda’.

7. CONCLUSOES
Diante das cons deracesformuladas, conclui-seque:

a) Ohomem éser eminentemente social. Suaexisténciapressupde con-
vivéncia Destadecorrem os conceitos de Estado, enquanto organiza:
cao socia demaximacomplexidade, e de Direito, enquanto regulacéo
objetivade conduta;

b) A criacdo do Estado edo Direito pressupde poder politico, traduzido
nasujel ¢cao davontade de alguns avontade determinante de outros
com fulcro em coago organizada. N&o se confundem, contudo: Direi-
to ndo é Estado. Tampouco o Estado é a tnica fonte produtora de
Direito;

) A soberaniaexprimeo maiselevado poder estatal . E com fundamento
nestasuprema potestas que o Estado exige dosindividuos parte dos
recursosfinanceiros de que necessita. Este o fundamento davalidade
politicado exercicio do poder detributar; o fundamento de validade
juridicaéaCondtituicao;

® De destacar-se a dificuldade, em nivel interpretativo, de saber-se o que se encontra ou n&o autorizado.
Deixa-se de perscrutar acerca do tema, posto exorbitar dos limites do estudo ora desenvolvido.

* Neste sentido v. excelente estudo do professor titular de Direito Tributério da Universidade Federal de

Pernambuco José Souto Maior Borges intitulado Isengdes Tributéarias, Sdo Paulo: Sugestdes Literédrias,
1980.
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d) O poder detributar € ademais, poder de direito, isto €, autorizado
pelosgovernados. Nao sefundanasimplesforcamaterial de coman-
do, masnaforcainstitucionalizada. A Congtitui céo enquanto cartajuri-
dicalpoliticafundamental, positivao poder detributar elhe estabelece
oslimitesao exercicio.
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SENTENCAS ADITIVASE O MITO DO
LEGISLADOR NEGATIVO

Edilson PereiraNobreJunior
Juiz Federal / 42\Vara - RN

Sumario: 1. Exposicéo do problema; 2. Juiz constitucional e
funcao criadora; 3. O principio daigualdade; 4. Sentencas aditivas:
um breve apanhado da questdo no direito estrangeiro; 5. Sentencas
aditivas: 6bices, limiteseeficacia. 6. Analise da posi¢cao do Supremo
Tribunal Federal e algunsremates.

1. ExposiCAo po PROBLEMA

O presente trabal ho tem como inspiracéo o deliberado, sem discrepan-
cia, pelo Supremo Tribunal Federal naRepresentago n° 1.417-7/DF". Nague-
laoportunidade, examinava-se representacdo formuladapel o Procurador-Ge-
ral daRepublica, entdotitular exclusivo daprerrogativadeativar afiscalizacdo
abstrata daconstitucionalidade, em detrimento do 83°do art. 65 daLel Com-
plementar 35/79, que disciplinao estatuto damagistraturanacional, cujo acrés-
cimo decorreu dal el Complementar 54/86.

Odispositivoimpugnado atribuiu ao respectivo tribuna competénciapara,
nostermosdos seusincisos| ell, conceder, em favor dos magistradosaele
vinculados, auxilio-transporte e auxilio-moradianos percentuaisde até 25%e
30%, respectivamente.

Entendeu-se, naocasido, por rejeitar pedido aternativo do autor dade-
manda, no sentido de ser ao dispositivo ofertado interpretacdo conforme, afim

* Pleno, DJU de 15-04-88.
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de que acompeténciaconferidaaostribunaisfosse exercidanostermosdalei,
expressao constante do caput do art. 65 daL ei Complementar 35/79.

Argumentou-se, paratanto, que o principio dainterpretacéo conformea
Constituicdo, situado no ambito do controle de constitucionalidade, encontra
obiceintransponivel nofato de, in casu, contrariar 0 sentido inequivoco queo
legidador pretendeu legar ao dispositivo impugnado. Caso assm setivessela
borado, haveriaatuacdo como legid ador positivo, funcéo interditaa Corte Cons-
tituciond.

Dolongovoto do relator, Min. MoreiraAlves, destaco umabreve passa
gam:

O mesmo ocorre quando Corte dessanatureza, aplicando ainterpretacéo
conformeaCongtitui¢céo, declaraconstitucional umalel com ainterpreta-
¢ao que acompatibilizacom aCartaMagna, pois, nessahipotese, hauma
modalidade deinconstitucionalidade parcial (ainconstitucionalidade par-
cia sem reducdo do texto— Teilnichtigerklrung ohne Nor metextredu-
Zierung), o queimplicadizer queo Tribunal Constitucional elimina—e
atua, portanto, como legisador negativo—asinterpretacdes por elaadmi-
tidas, masinconciliaveiscom aCongtitui¢do. Porém, ainterpretacdo fixa-
da, como Unicaadmissivel, pelo Tribunal Congtitucional, ndo pode con-
trariar o sentido danorma, inclusive decorrente de suagéneselegidativa
inequivoca, porque ndo pode Corte dessanaturezaatuar como | egislador
positivo, ou sgja, 0 que criaumanormanova.

Outro precedente reforgou essaorientacao, retratado pelaADIN 896-0/
DF (MedidaLiminar)’, naqual seexaminavaaargliico deinconstitucionalida-
dedoart. 270, 881°e 2°, e daexpressao “ ndo a cangados pel o artigo anterior”
doart. 271, ambosdaL ei Complementar 75/93.

Restou considerado que, ndo havendo sido articuladatambém ainvaida-
dedoart. 269 doreferido diploma, o qual seencontravaindissoluvelmenteliga
do aos dispositivos questionados, ndo poderiao Supremo Tribunal Federa

declarar inconstitucionalidade parcial que mude o sentido eo alcanceda
normaimpugnada (quando isso ocorre, adeclaracdo deinconstituciona-

% Pleno, mv, rel. Min. Moreira Alves, DJU de 16-02-96.
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lidadetem deal cancar todo o dispositivo), porquanto, seassim ndo fosse,
aCortesetransformariaem|egidador positivo, umavez que, com asu-
pressao daexpressao atacada, estariamodificando o sentido e o alcance
danormaimpugnada. E o control e de constitucionalidade dos atos nor-
mativospel o Poder Judiciario sblhe permiteagir como legidador negati-
VO.

No item seguinte daementa, ressaltou-se que, ndo podendo aCorte apre-
ciar aincongtituciondidade sem setransformar em|legidador positivo, outraal-
ternativando se remanesciasendo o reconhecimento daeliminacdo dapossibili-
dadejuridicadademanda.

Tributa-seaK el sen aafirmacao dequeo Tribunal Constitucional, no de-
sempenho de suamissdo de garante do cumprimento dalL el Fundamental, ndo
poderiair além dainvalidacéo danormaque aestase contrapde. Defato, ao
tentar judtificar alegitimidade dajurisdicéo congtituciona frenteaindependéncia
dos6rgaosde producao normativa, o mestre austriaco alvitradistincdo entrea
elaboracéo eaanulacdo deleis, limitando-se aesta o alcance dacompeténcia
do Tribuna Consgtituciondl.

Procurando afastar aanulacéo dasleisdo campo dafuncéo legidativa,
acentuara

E aqui que aparece adistingao entre aelaboracéio e asimples anulagdo
dasleis. A anulacdo dasleis se produz essencialmente como aplicagdo da
Condtituicdo. A livre criac8o que caracterizaalegidacdo estdaqui quase
completamente ausente. Enquanto o legisador so estapreso pelaConsti-
tui ¢80 no que concerne ao seu procedimento — e, deformatotal mente
excepcional, no que concerne ao contelido das leis que deve editar, e
mesmMo assim, apenas por principiosou diretivasgerais—, aatividade do
legidador negativo, dajurisdicéo congtitucional, € absolutamente determi-
nada pela Congtitui¢éo. E € precisamente nisso que suafuncdo se parece
comadequaquer outro tribunal em geral: elaé principamente aplicacéo
e somente em pequenamedidacriacio do direito’.

® A garantia jurisdicional da Constituicgo. In: Jurisdicio Constitucional. So Paulo, Martins Fontes, 2003.
p. 153. Traducédo de Maria Ermantina Galvéo.
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A partir dessaabalizadaconcepcao, surge 0 questionamento aser desen-
volvido nestaslinhas, qual sgjao daadmissibilidade, no sistemabrasileiro de
fiscalizagdo dacongtitucionalidade, das chamadas sentengas adiitivas, consagra:
das nalguns paises daEuropa, como altaliaeaEspanha.

Taisdecisdes, quando, apartir do reconhecimento deinconstitucionalida-
deparcia, ampliam o sentido dalei impugnada, ndo estariam criando direito
novo, invadindo, assim, searainconciliavel com aatividade dejulgar? Em caso
afirmativo, 0 6rgéo jurisdicional incumbido de custodiar avontade do Constitu-
inte ndo estariaexercendo missdo delegidador pogitivo, com francaintromisséo
em atividade reservada ao | egid ador? Reservamo-nos aresposta paraostopi-
cosseguintes.

2. Juiz ConstiTucioNAL E FuNcAo CRIADORA

A questép acercadacriacdo de normasjuridicas pel o magistrado ganhou
especial relevo apartir daRevolugéo Francesa. Esta, dentre outros aspectos,
auferiu notoriedade pelaprofundadeferénciaao conceito desoberania, deenorme
prestigio aépocado Ancien Régime, mas com umadiferenca, consistente na
substitui¢do do principe pel o povo como seu substrato basico.

Em consequiéncia, irrompeale, produto davontade geral, como instru-
mento parareger as condutas sociais e demarcar o campo deintervencao do
Estado naprovinciade atuagdo dos particulares. Surgiram, com apretenséo
sistémicade completude daregénciadasrelagbes sociai's, as codificagdes, ca
bendo o pioneirismo ao Cadigo Civil dosfranceses, de 21 de margo de 1804,
seguido pelos Codigos de Processo Civil (1807), Comercia (1807) e Penal
(1810).

O pape dojuiz, dadaaaversdo asuafigurapel osrevol ucionarios, decor-
rente de suaforte vinculagdo com anobreza, restou reduzido ade mero emissor
davozdalei.

L astro tedrico aesse pensar advel 0 dapenade Montesquieu, paraquem
0 magistrado apenas seriaabocaque pronunciaaspaavrasdalei (labouche
delaloi), verdadeiro ser inanimado que ndo poderiamoderar seusvocabul os
ouseurigor”.

* Util conferir, no Livro Sexto, Capitulo |11, do Espirito das Leis, a seguinte passagem: “Nos Estados
despéticos, ndo existe lei; a regra é o proprio juiz. Nos Estados monarquicos, existe uma lei e, onde esta
é exata, 0 juiz a observa; onde ndo existe, ele procura-lhe o espirito. Nos governos republicanos é da
natureza da constituicdo que os juizes observem literamente a lei. N&o existe um cidad&o contra o qual se
possa interpretar uma lei, quando se trata de seus bens, de sua honra ou de sua vida’ (Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1982. p. 110. Tradugdo: Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodri-
gues).
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Amostradessatendénciarecaiuno Titulo 111, CapituloV, daConstituicdo
de 03 de setembro de 1791, cujo art. 3° dispunha: “ Ostribunais ndo podem,
nem seimiscuir no exercicio do Poder |egidativo, ou suspender aexecucdo das
leis, nem empreender fungdes administrativas, ou convocar diante del esos ad-
ministradores por raz&o dasfuncdes destes’®.

Esseimoderado culto alel (regnedelaloi), quetdo bem demarcou a
escoladaexegese, fez desembocar nainstituicdo do référélegidatif pelo De-
creto que dispds sobre aorganizagado dostribunaisjudiciarios, de 16 a24 de
agosto de 1790, pelo qual todavez que osjuizes reputassem necessario inter-
pretar umale por duvidar deseu sentido deveriam dirigir-se ao Poder Legida
tivo, juntamente com o Tribunal de Cassacao, inicialmente 6rgéo auxiliar do
Parlamento, o qual foi instituido com amissao decorrigir osequivocos cometi-
dos pel ostribunais sempre que configurassem contravencao do texto dalei®.

® “Les tribunaux ne peuvent, ni s'immiscer dans | exercise du Pouvoir législatif, ou suspendre I"exécution
des lois, ni entreprendre sur les fonctions administratives, ou citer devant eux les administrateurs pour
raison de leurs fonctions” (Disponivel em: www.constitucion.rediris.es/principal. Acesso em 15-07-03).
Imbuida dos efltvios liberais, a Constituicao brasileira de 25 de marco de 1824, contrariamente as
ordenacGes do reino, que conferiam a Casa de Suplicagé@o a prerrogativa de tomar assentos, unificando a
jurisprudéncia do império portugués, conferiu a Assembléia Geral o atributo de “fazer leis, interpreté-las,
suspendé-las e revogé-las’ (art. 15, n° 8°). O grave na subtragdo ao Judici&rio da interpretagdo dos textos
legais foi, como assinala Octaviano Nogueira (Constituicdes Brasileiras. 2. ed. Brasilia: Senado Federal,
2001. Tomo I, p. 39), que, durante os 65 anos de vigéncia de dita Constitui¢do, o Legislativo ndo exerceu
referida prerrogativa, a qual terminou sendo absorvida pelo Executivo. Sensato o entendimento extraido
de Pimenta Bueno (Direito publico brasileiro e andlise da Constituicdo do Império. In: KUGELMAS,
Eduardo (Org.). Colegdo Formadores do Brasil - Marqués de Sao Vicente. Sdo Paulo: Editora 34, 2002.
p. 130-131.), ao frisar que o art. 15, n° 8°, da Constituicdo Imperial, apenas reserva ao corpo legislativo
a atribuicdo para declarar, por via de autoridade ou por via de disposi¢go geral obrigatoria, o sentido da lei,
porque tal atividade é a mesma de estabelecer o direito. 1sso, contudo, ndo obsta, afirmava o autor, a
existéncia da interpretacdo judicial ou doutrinal propriamente dita, da al¢ada dos juizes e tribunais supe-
riores, “6rgdos constitucionais e privativos, Unicos autorizados para declarar, o que segundo as leis do
Direito Comum é conseguiente, licito ou proibido, punivel ou ndo, védlido ou nulo” (p. 140), competéncia
que “ndo sb é consagrada pela lei fundamental, pela instituicdo e independéncia do poder Judiciério, mas
€ de alta importancia, e ampla garantia para a sociedade e para os direitos individuais’ (p. 140). Este
ponto de vista, como logo mais se observard, teve sua defesa por Portalis.

® O encerro dos juizes e tribunais & simples execucao das leis preponderou na Espanha até o principio do
Ultimo quartel do Século XIX. A Constituigdo gaditana de 1812, ap6s prever, no seu art. 131, competir as
cortes legislativas propor, decretar, interpretar e revogar as leis, circunscreveu a agéo dos tribunais a
aplicagdo das leis nas causas civis e criminais, vedando-lhes outras fungdes além de julgar e executar seus
julgamentos (arts. 242 e 245). Verificando-se dlvida sobre a inteligéncia a ser conferida a um dispositivo
legal, caberia sua suscitagdo, por parte dos tribunais, ao Tribunal Supremo que, por sua vez, elaboraria,
com os respectivos fundamentos, consulta ao Rei, a quem competia solicitar o pronunciamento dos
orgéos parlamentares (art. 261.10). O mesmo diapasdo, com irrelevantes diferengas de texto, encontrou-
se presente nas Constituicdes de 1837 (art. 63), 1845 (art. 66), 1856 (art. 67), 1869 (art. 91). Somente
com a Constituicdo de 1873 (art. 77) adveio trago de mudanga, atribuindo-se a um 6rgéo diverso do
Parlamento, no caso o Tribunal Supremo, a prerrogativa de suspender os efeitos duma lei tida como
contraria a Constituicdo. A transcricdo dos preceitos constitucionais citados é encontradi¢ca em Juan
Manuel Lépez Ulla (Origenes constitucionales del control judicial de las leyes. Madri: Tecnos, 1999, p.
55-56. Prélogo: Luis Lépez Guerra).
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Movimento em direc&o contraposta surgiu aindaem plenaebulicdo do
liberdismo palitico.

Marco disso recaiu no art. 4° do jareferido Codigo Civil francés, ao
dispor: “Ojuiz queserecusar dejulgar sob pretexto do siléncio, daobscuridade
ou dainsuficiénciadalei, poderd ser demandado como cul pado de denegar
justica’’. N&o maisficariao magistrado reduzido afiguradel’ esclavedelaloi,
passando ao lugar de ministred’ equité.

Essatransmudacao, irrompidaparafazer frente aos pregoeirosdo recha:
coradical dapossibilidade deumacriagéojudicia dodireito, deveu-se, como
noticiaRoss’, aPortalis que, em seu célebre Discurso Preliminar quando da
elaboracdo do Cadigo Civil, lancou respeitavel consideracéo ateoriadasfon-
tes, ndo considerando alei como aunicafontedo direito. Concebeu tambémum
lugar ao costume e ao juiz, reconhecendo necessariamente neste umaatividade
independente e criadorado direito’.

Isso gol peou duplamente o référé legidatif, seja pela sua derrogacéo
peloart. 4°do Cédigo Civil, sgjapelamutacéo funcional que sofrerao Tribunal
de Cassacéo, aqual, limitadapor Decreto de 27 de novembro a0l de dezem-
bro de 1790 aexisténciade contravencdo expressaao texto dalei, estendeu-se,
por forcadaexperiéncia, acondicdo de garante daunidade dajurisprudéncia.

Esse novo contorno ganhou seu lastro legal comaL el de01 de abril de
1837, cujo art. 2° estabel ecia que, apos uma segunda cassacdo fundada nos
mesmos motivosdaprimeira, ostribunai s subordinados estariam obrigados a
respeitar adecisio daCorte de Cassagéo.

Ao lado daincapaci dade do ordenamento juridico em eliminar acriativi-
dade do juiz, pode-se notar, no seio dadoutrina, o reconhecimento daatividade
judicia como amanifestacéo maisevidentedavidado direito.

"“Lejuge qui refusera de juger, sous prétexte du silence, de I’ obscurité ou de I'insuffisance de la loi, pourra
étre poursuivi comme coupable de déni de justice” (Disponivel em: www.legifrance.gouv.fr. Acesso em:
09-01-2006).

® Teoria de las fuentes del derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y constitucionales, 1999. p. 92-
93.

® Conforme Portalis (Discurso preliminar al Cédigo Civil francés. Madri: Civitas, 1997. p. 41-42.
Introdugdo e tradugéo: |. Cremades e L. Guittérrez — Masson), diversamente da lei penal, em matéria civil
se faz necess&rio a agéo da jurisprudéncia, dado ser impossivel regular-se todos os seus objetos mediante
lel, enfatizando a existéncia de duas classes de interpretacdo, quais seam: a por via de doutrina e a por via
de autoridade. Apenas esta, que consistiria em resolver dividas por via de regulamentos ou disposi¢Ges
gerais, é que estava vedada aos juizes, de maneira que “forgar 0 magistrado a recorrer ao legislador, seria
admitir o mais funesto dos principios; seria renovar, entre nés, a desastrosa legislagdo dos rescritos’
(Forzar a magistrado a recurrir a legislador seria admitir el més funesto de los principios; seria renovar
entre nosotros la desastrosa legislacion de los rescriptos’. Loc. cit., p. 43).
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Em memorével estudo, Jean Cruet™ nosmostraque osdiversos segmen-
tosdaevolucdojuridicando prescindiram, parao seu salutar desenvol vimento,
dapraticajudicial. Por isso, tanto em Roma, cujo direito receberao seuimpul so
mai svigoroso atravésdafigurado pretor, tendo em vistaalentidéo do legidador
em seguir, deformaagil, aevol ucdo dos costumes, como no contraposto direito
mulgumano, anecessidade de conciliar o direito escrito com asexigénciascam-
biantesdavidasocia impeliram osjuristasainterpretacdo criadoraeextensiva
dostextos.

Destacaaindao autor anotave influénciaqueteveojuizinglésnaforma-
¢do common law, aqual, mesmo com acrescente ampliacdo do dominiolegis-
lativo, ndo perdeu suabasilar importancia, bem como o paradoxo vivenciado
pelaFrancaque, ndo obstante conhecidacomo apéatriadalei claraeprogressi-
va, sofreu asblidamarcadaevolucdo do seu sistemajuridico através daatuacdo
do agir do magistrado que, no tratamento de muitasrelacbes sociais, sempre
precedeu a0 legislador™.

A impossi bilidade de separacdo do magistrado dacriatividadejuridicaé
bem ressaltada por Cruet nessa passagem:

Ojuiz, esse“enteinanimado”, de que falavaMontesquieu, tem sido na
realidade aa mado progressojuridico, o artificelaborioso do direito novo
contraasférmulas caducasdo direito tradicional . Esta participacéo do
juiz narenovagdo do direito €, em certo grau, um fendmeno constante,
podiadizer-seumalei natural da evolucéo juridica: nascido dajuris-
prudéncia, o direito vive pelajurisprudéncia, e épelajurisprudénciaque
vemos muitasvezeso direito deevoluir sob umalegisiacdoimovel .

M esmo com menor énfase do que Cruet, Henri Lévy-Bruhl™ ndoexclui a
funcdo criadoradajurisprudéncia, afirmando que muitasvezesojuiz seencontra

% A vida do direito e a inutilidade das leis. Salvador: Livraria Progresso Editora, 1956. p. 23-70.

" Aponta o autor a iniciativa desbravadora da jurisprudéncia na disciplina das seguintes matérias: a)
indenizac&o por motivo de resolugdo imotivada de contrato de trabalho e acidentes do trabalho; b)
impenhorabilidade dos pequenos sa&rios; c) liberdade de associagéo; d) a disciplina dos valores mobiliari-
0s; €) 0 desaparecimento como hipédtese de extingdo da personalidade; ) a legitimacdo dos filhos havidos
de relacionamento entre pessoas que ostentassem grau de parentesco; g) a teoria do herdeiro aparente; h)
a elaboracédo das regras juridicas administrativas, para a qual foi essencia a intervencdo do Conselho de
Estado (loc. cit., p. 55-70).

2 Loc. cit., p. 24.

3 Sociologia do direito. S0 Paulo: Martins Fontes, 2000, p. p. 73-76.
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dividido entreaobrigacdo de aplicar alei e aquela, ndo menosrelevante, de
ministrar umajusticaequiitativae adaptadaas exigénciasatuaise, nestaocas &o,
acharseforcado alegar ao textolegal um sentido novo, diverso do atribuido por
seu autor. Nessas hipoteses, € que teremos umajurisprudénciacriadora, aser
incluidadentreasfontesdo direito.

I sso ndo respalda—adverte o autor —aexcessivaevasdo dojuizalei, a
fim dejulgar predominantemente por eqiidade, atribuindo-se aquele umafun-
G20 que, teoricamente, ndo possi, qual s§aacompeténcialegidativa’.

No que concerne ao ambito dafiscalizagéo daconstitucionalidade, o de-
bate se apresentarevestido com ndo menosintensidade.

Fervoroso adversario do controlejudicial decongtituciondidadedaslels,
Carl Schmitt™, emboradefensor de que também ao juiz coubesse aoutorgade
umacertaliberdade, ndo seriapossivel transferir-lhe adecisio politica, que é
inerenteao legidador. |ssoimportariaalterar aposi¢éo constituciona do Judici-
aio.

Naconcepcao do professor germanico o Estado de Direito segue pres-
supondo o axiomade que 0 Estado sem divis&o entre legislagcdo, execucdo e
jurisdicao, carece de Constituico, sem contar que naguel aformade organiza-
¢ao estatal somente existe atividade judicial naformade sentencaelaborada
combasenumalel.

Assm, aposi ¢ao especia dojuiz no Estado de Direito, suaobjetividade,
suaposi ¢ao superior aspartes, suaindependénciaeinamovibilidade descansa
no fato de que suadecisdo € defundar-se nalei, derivando, portanto, de outra
decisdo, aqual édefinidapelolegidador.

Referindo-se aformuladue process of law do direito anglo-sax&o, reco-
mendaser

 Relevo ao caréter, necessariamente criativo, da fungo judicial, consta de Anténio Menezes Cordeiro
(Tratado de direito civil portugués — parte geral. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2000. v. I, tomo I, p.117),
Adele Anzon (Il valore del precedente nel giudizio sulle leggi — L' esperienza italiana dla luce di un’analisi
comparata sul regime del richterrecht. Mildo: Dott A. Giuffre Editore, 1995. p. 8), Juvéncio Gomes
Garcia (Funcéo criadora do juiz. 1 ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996) e Monica Sette Lopes (A eqidade
e os poderes do juiz. Del Rey: Belo Horizonte, 1993. p. 206-208). O primeiro deles indigita a jurisprudén-
cia, enquanto solugdo de casos concretos, o atributo de dado fundamental a realizagdo da ordem juridica
Ja o segundo observa o continuo crescimento, a partir do século XX, do papel criativo dos juizes, presente
tanto nos paises do civil law como do common law.

 La defensa de la Constitucion. 2. ed. Madri: Tecnos, 1998, p. 78-79. Tradugdo: Manuel Sanchez Sarto.
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precisodistinguir entrelel e sentencae, por conseguinte, entrelegidador e
juiz. Por diversaque seja, napratica, adivisdo de poderes nos diversos
Estados, resultasempreinerente adistingéo constituciona dospodereso
fato de que adivisdo dasfuncdes politicas em matériade organizacéo
(pelo menos ao regul ar-se as competéncias normais) corresponde uma
efetivadiversificacio daatividade™.

Demaisde considerar o controlejudicial de constitucionalidade inade-
quado afuncdojudicia, sustinha Schmitt, como decorréncial gicade seu ponto
devista, anecessidade de umalimitacdo de umapossivel atividadecriativado
juiz, eliminando-ano quetange asearapolitica

Procedendo aminuciosaandlise dastendénciasfavoravel se opositoras,
LafuenteBalle"’, autor maismoderno, posiciona-seno sentido dequeaativida-
dedajurisdicéo congtituciond €, indiscutivelmente, criativa, aindaquando atue
como legidador negativo. Assm o impde aespecificidade danormacongtituci-
ona que, emvirtude de seu contorno deincerteza, favorece adiscricionariedade
dojuiz congtituciona. A enunciacdo dos comandos constitucionaisem formade
principios, comportando certavagueza, ndo exclui umaatividade criadorapara
gue setorne possivel suaconcregéo.

O pensamento € assim bem exposto:

A normacongtitucional apresentaadiferencial caracteristicade suanéo
concrecao e de seu sentido politico. Estas circunsténciasfavorecem um
numero crescente de interpretacdes, todas distintas e que qual quer ob-
servador informado eimparcia asconsiderariacorretaselogicas. E neste
labor deoptar por umadestasinterpretagdes onde o Tribunal Constituci-
onal exerce sempre suafuncdo criadoraenormativa. Por isso, ndo existe
nenhum caso fécil do qual conhecao Tribuna Congtitucional. Emnenhum
caso, 0 Tribund selimitaaaplicar anormaconstituciona smplesmentee

' “preciso distinguir entre ley y sentencia judicial, y, por consiguiente, entre legislador y juez. Por diversa
gue sea en la préactica la divisién de poderes en los diferentes Estados, resulta siempre inherente a la
diferenciacion constitucional de los poderes el hecho de que a la division de las funciones politicas en
matéria de organizacion (por lo menos funciones al regularse las competéncias normales), corresponde
una efectiva diversificacion de la actividad” (Loc. cit., p. 79).

Y La judicializacién de la interpretacion constitucional. Madri: Edirorial COLEX, 2000. p. 77-94.
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seminterpreta-la. Estelabor interpretativo €, precisamente, o fator deter-
minante datranscendental importanciado precedente constitucional .

Essacaracterigticaindissociavel do labor daCorte Congtituciond, afirma
0 autor, n&o conduz aum risco de preponderanciade critério antidemocrético,
comaintroducdo deumaverdade raterceiracamaraparlamentar em detrimen-
to doslegidadorese eitos. 1sso sejustificaporque o cometimento detal tarefa
na&o parte de uma decisdo infundada, mas sim resulta da prépriavontade do
poder constituinte, originaria, suprema, soberanae, portanto, necessariamente
democrética

Outro respal do aumamai samplafuncéo interpretativado juiz congtituci-
ond vemresidindo emfator eminentemente prético, qual sgjaaopcao, cadavez
mai s crescente dostribunaiscongtitucionais, pel as sentencascriativas (interpre-
tativas, aditivas, manipulativas, apelativasetc.), cujo teor suavizao enfrentamen-
to com 0s 6rgdos parlamentares, porquanto, ao invésdeinvalidar umalei con-
trériaa Congtitui 8o, incorpora-se, através de um novo sentido, umanovanor-
maao ordenamento juridico.

Assim, o autor, nasuaconclusao, ndo olvidaem destacar que, ndo obs-
tanteotribuna congtitucional sgaum 6rgéo politico com capacidadedelegidar,
dadaaobviedade deque, ao criar direito, usurpaafuncéo legidativa, quebran-
tando aseparacdo de poderes, 0 exercicio detal atribuicdo setornou degrande
utilidade a conservacéo dapaz socia, aqual consiste naprincipal fungéo do
Direito como instrumento de resolucéo de conflitos. Provadisso estaem que
nenhum orgéo constitucional poderiahaver legidado mais sobretemascomo o
aborto, o terrorismo, asliberdades publicas, aintegracdo européa, adistribui-
¢ao de competéncias nosestadosfederais, e com asingularidade de usufruir do
respeito dos partidos e demais operadores politicos.

ApGsexposi 8o das criticas sof ridas pel ajurisdicéo constitucional, seja
tanto no seu berco norte-americano, como se pode notar dos dois Roosevelt
(TheodoreeFranklin), como naFranga, em razéo do desenvol vimento vivenci-

'8 «“a norma constitucional presenta la caracteristica diferencial de su inconcrecién y de su contenido
politico. Estas circunstancias favorecem un nlmero creciente de interpretaciones, todas ellas distintas y
que cualquier observador informado e imparcial consideraria correctas y l6gicas. Es en esta labor de optar
por uma de estas interpretaciones donde el Tribunal Constitucional ejerce siempre su funcién creadora y
normativa. Por ello, no existe ningln caso fécil del que conozca el Tribunal Constitucional. Em ningin
caso, €l Tribunal se limita a aplicar la norma constitucional simplemente y sin interpretala. Esta labor
interpretativa es, precisamente, el factor que determina la transcendental importéancia del precedente
constitucional” (Loc. cit., p. 85).
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ado pelo Conselho Constitucional apartir de 1974, Enterria’®, demaisdereba-
ter osargumentos contrériosalegitimidade daquel a, sustentaainevitave criati-
vidadede suaatividade,

Segundo o autor, apartir dacons deracéo da Constitui cdo como auténti-
canormajuridica, aoinvésdemero compromisso ocasiona degrupospoliticos,
n&o sepode negar ajusticacongtitucional como formidavel instrumento deinte-
gracdo politicaesocia dacoletividade, atuando paraque aquelaconstituauma
ordem aservico dajusticae dadignidade dos homens.

Sustendo seusargumentos, afirmaquefoi justamente o labor criativo e
adaptador, suficientemente expressivo nos Estados Unidos, otrago aafiancar a
sobrevivéncia da Constituicéo de 1787 por mais de dois sécul os (ou, como
poderiamos agregar, paraumamaior énfase, daluz develaasociedadedainfor-
mética)”®, enquanto que ahostilidade francesaajurisdicéo constitucional acar-
retou o contraste da promul gacéo de quinze constitui gdes no mesmo periodo de
tempo.

Por isso, conclui que* ajusticacongtituciona € oinstrumento atravésdo
qual ofundamental law, o pacto socia congtitucional retém e atualizatodasua
virtudidadeeeficécia’>.

I nteressante areferénciaaopinido de Cappelletti®. Este, ao depoisde
asseverar queasdeclaragdesde direitos, nacionaisou transnacionais, deixaram
de ser proclamagdes meramente fil osoficas apartir do instante em que asua
aplicacdo efetivaforaconfiadaatribunaiscongtitucionals, ou atribunaistransna-
cionais, como €0 Tribunal Europeu de DireitosHumanos, afirmaperemptoria-

¥ La constitucién como norma y el tribunal constitucional. Madri: Civitas, 1994. p. 167-196.

® Formidavel amostra dessa afirmagéo consta de Cristopher Wolf (La transformacion de la interpretaci-
6n constitucional. Madri: Civitas, 1991), onde se analisa, com pormenor, a evolucéo do significado da
Congtituicdo norte-americana pelo labor judicial em adapté-la a passagem de mais de duzentos anos de sua
vigéncia, percorrendo-se as fases que denomina de tradicional (1798 a 1890), a do laissez-faire e capita-
lista (1890 a 1937) e a da era moderna (posterior a 1937).

? “|a justicia constitucional es el instrumento a través del cual el fundamental law, el pacto social
constitucional retiene y actualiza toda su virtualidad y eficacia’ (loc. cit., p. 195-196). Essa concluséo,
ainda no que concerne a doutrina hispanica, resulta da pena de Enrique Alonso Garcia, ao reputar na
Introdugéo da sua La Interpretacion de la Constitucion (Madri: Centro de estudios constitucionales, 1984.
p. 4), como fato indiscutivel, em todos os sistemas de jurisdi¢do constitucional, o de que o intérprete
judicial cria ou formula normas derivadas da Constituicdo, seja expressa, seja tacitamente.

? Necessidad y legitimidad de la justicia constitucional. In: Tribunales constitucionales europeos y dere-
chos fundamentales. Madri: Centro de Estudios Constitucionales, 1984. p. 614-620.
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mente que ainterpretacdo e aprotecao dosdireitos sociaisimplicam nivel bas-
tante elevado daforcgacriadorados citados 6rgdosjurisdicionais, umavez as
constitui¢des, bem assm as correspondentes declaracbes de direitos, demaisde
vazadas em termos vagos e sintéticos, expressam val ores como liberdade, de-
mocracia, justica, dignidade, igual dade, entre outros.

Esse pensar ndo passou despercebido nadoutrinanacional. Francisco
Campos, dehamuito, destacarairrespondivel redidade:

O poder deinterpretar aConstituicdo envolve, em muitos casos, o poder
deformul&la. A Congtituicdo estdem el aboragdo permanente nostribu-
naisincumbidosde aplica-la; € o que demonstraajurisprudénciado nos-
S0 Supremo Tribunal, e, particularmente, ada SupremaCorteAmericana
Nos Tribunaisincumbidos daguardada Congtitui ¢éo, funciona, igualmen-
te, 0 poder contituinte” .

Passadas al gumas décadas, Inocéncio Mértires Coel ho, atento tanto ao
fato danormacongtituciona operar mediante formul aslapidares ou enunciados
abertos, bem assim alocalizag&o das cortes constitucionais forae acimada
triparti c&o de poderes™, reconhece que os membros destas, na condicéo de
i ntérgarlg&sfi naisdalLe Fundamental, terminam positivando asuaconcepcao de
justica™.

Depreende-se, pois, ndo maisser contestavel o gpanagiodojuizem levar
acabo renovacdo do sistemajuridico, sgjapelanatura falibilidade dolegidador

* Direito constitucional. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos, 1956. v. Il, p. 403.

* A caracteristica inerente & localizagio das cortes constitucionais no interior do aparato estatal, como
6rgéo que esta fora e acima dos chamados trés poderes, vem ressaltada pelo art. 1.1 da Lei Organica do
Tribunal Constitucional espanhol (LOTC), de 03 de outubro de 1979, ao enfatizar: “O Tribuna Consti-
tucional, como intérprete supremo da Constituicéo, é independente dos demais érgdos constitucionais, e
esta submetido somente a Constituicdo e a presente Lei Organica’ (El Tribuna Constitucional, como
intérprete supremo da Constitucion, es independiente de los demas 6rganos constitucionales y esta
sometido solo a la Constitucién y a la presente Lei Organica’. Disponivel em www.bdd.unizar.es. Acesso
em 27-06-2003).

% Constitucionalidade/inconstitucionalidade: uma questdo politica?. Revista Juridica Virtual, v. 13. Dis-
ponivel em www.planalto.gov.br. Acesso em 08-04-2002. Em suas conclusdes, o autor deixa claro que se
as cortes constitucionais, na qualidade de Ultimas instancias de aplicagdo da Lei Maior, proferem julga-
mentos insuscetiveis de revisdo, equivalentes a erratas e adendas daquela, significa rematar que a “questéo
da constitucionalidade/inconstitucionalidade fica sujeita a juizos politicos sobre a validade das leis, assim
entendidas a sua conveniéncia, oportunidade e razoabilidade, conceitos abertos e indeterminados cuja
densificagéo depende da pré-compreenséo e da ideologia dos magistrados que exercem a jurisdicdo cons-
titucional” (loc. cit., p. 14 de 17).
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em disciplinar todas asrelacbes dacadavez maiscomplexavidagregéria, sga
pela singularidade de que o texto legal deva ser interpretado em atencdo as
transformadoras reages ocorridasno meio social .

Alémdisso, alongaexposi¢do de opinidesdoutrinariasnoslevaacons-
derar comoirrecusavel que, versando aCongtituicdo umadisciplinando indivi-
dualizadaou detal hada, mas que, ao contrario, caracteriza-se por clausulasge-
raiseconceitosdevalor, ndo se pode negar ao seu intérprete aimensafaculdade
detomar decisbes com certaautonomia. 1sso se da principa mente no ambito
dosdireitosfundamentais, no qual amencao aexpressdes comoigual dade, dig-
nidade da pessoahumana, construcéo de umasociedadelivre, justae solidaria,
fornece e ementos que, durante 0 esforgo exegéti co parasuaconcregao, permi-
tem umapluralidade de deliberacOes.

No que concerne ao presente trabal ho, particular importanciaganhaa
idéia, positivadanas constitui¢cdes hodiernas, deisonomia, aqual serdalvode
desenvolvimento no topico seguinte.

3. O PRrINCiPIO DA | GUALDADE

Naatual fase de desenvolvimento daciénciajuridicaocidental, que para
alguns se convencionou denominar pés-modernismo, € sabido que merecem
destague os principios, cujo componente normativo serve defundamento e de
elemento decisivo paraainterpretagdo das demai s normas, denominadas, para
finsdedivisdo didatica, deregras.

Dai ser imprescindivel umareferéncia, emborabreve, aiguadade, tema
gue, desde aantiguidade classica, jaerademasiado caro afilosofia

A suainser¢do no planojuridico pode ser indicadacomo coincidentecom
0 congtitucionalismo, movimento que servirade estugque ao surgimento do Esta-
dolibera dedireito.

Com efeito, aSecdo | daDeclaracdo de DireitosdaVirginia, de 16 de
junho de 1776, coube o pioneirismo naexplicitacdo do principio, ao ditar que
todos* oshomens sio por naturezaigua mentelivreseindependentes’’, sendo,

* N&o é atoa que o art. 5° da Lei de Introducéio ao Cédigo Civil recomenda ao juiz, na aplicacdo da lei,
considerar os fins sociais a que aquela se dirige e as exigéncias do bem comum.

" O caréter precursor desse documento foi ressaltado por Carmen Lucia Antunes Rocha (O principio

constitucional da igualdade. Belo Horizonte: Editora L&, 1990. p. 31), referenciando ainda a Constitui-
¢ao da Pensilvania de 12 de novembro de 1776.
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com a Constitui¢ao norte-americana’, de 17 de setembro de 1787, inferido
tacitamentedo seuArtigo 1V, Secdo 1, item 1, aportando no art. 1°daDeclara-
¢80 dos Direitosdo Homem e do Cidad&o™, de 26 de agosto de 1789, deonde
esprai ou-se para outras constitui ¢des européias do século X 1X ™.

A exdtacdo daisonomiafoi umaconstante nasleisfundamentaispromul-
gadas posteriormente as duas guerras mundiais. Bastaver, dentre muitas, as
Constituicdesdo Méxicode 1917 (art. 4°), daAlemanhade 1919 (art. 109) e
de 1949 (art. 39), daAustriade 1920 (art. 7.1), do Jap&o de 1946 (art. 10°), da
Italiade 1947 (art. 3°), da Franca de 1958 (art. 2°), da Grécia de 1975 (art.
4.1), de Portugal de 1933 (art. 5°) €1976 (art. 13°,© 1°), da Espanhade 1933
(art. 2°) ede 1978 (art. 14), do Chile de 1980 (art. 1°), da Holanda de 1983
(art. 4°), da Bulgariade 1991 (art. 6.1), da Roménia de 1991 (art. 4.2), da
Rlssiade 1993 (art. 6.2), do Uruguai de 1997 (art. 8°) edaSuicade 1999 (art.
2.

No Brasil, apreocupacdo com agarantiaconstitucional daigual dadefoi
umaconstante, principiando-se com aCartalmperial de 1824 (art. 179, 813),
com reproducdo nas posterioresde 1891 (art. 72, 82°), 1934 (art. 113, n°1),
1937 (art. 112, n° 1), 1946 (art. 141, 81°), 1967 (art. 150, §1°), 1969 (art.
153, §19), até culminar no texto promulgado em 1988 (art. 5, 1).

Particularidade da Constitui¢&o vigente, em prol dumamaior afirmagéo
do canon, residiu nasua previsdo especificacomrelacéo asdiversas &reasde
Seu denso texto, sem que houvesse contentamento com suaexplicitagdo genéri-
ca

Dai sepodevisuaizar oressaibo informador do vetor isondmico naspas-
sagens, asaber: a) proibicdo de diferencasde saarios, de exercicio defuncdes
e de critérios de admissdo por motivo de sexo, idade, cor, estado civil, ou defi-
ciéncia(art. 7°, XXX e XXXI), o que é extensivel ao setor publico (art. 39,
83°); b) aimpossibilidade do legis ador em estabel ecer distingéo entre brasilei-

% 0O dispositivo contém a mensagem de que os cidad&os de cada Estado gozardo, nos demais Estados, de
todas as prerrogativas e garantias que gozarem os cidadéos destes. A consagragdo do principio adveio
reforcada com a Emenda X1V (item 01), de 09 de julho de 1868.

* Dito artigo se encontrava assim redigido: “Os homens nascem e so livres e iguais em direitos. As
distingBes sociais s6 podem fundar-se na utilidade comum”.

% A titulo exemplificativo, consultar o Preambulo da Constituicéo francesa de 03 de setembro de 1791, o
art. 2° da Consgtitui¢ao do Ano | (1793), a Constituicao portuguesa de 23 de setembro de 1822 (art.99), a
Constituicio da Bélgica de 07 de fevereiro de 1831 (art. 6°), a Carta Constitucional francesa de 14 de
agosto de 1830 (art. 1°) e o Preambulo da Constituic@o francesa de 04 de novembro de 1848 (1V).
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ros natos e naturalizados (art. 12, 829); c) vedagado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal eaosMunicipios, decriar distingdesentre brasileirosou prefe-
rénciasentresi (art. 19, I11); d) aobservanciapelaAdministracdo Publicada
impessoalidade (art. 37, caput); €) alivre acessibilidade aos cargos, empregos
efungdespublicas, peloregimedemérito (art. 37, 1 ell); f) aobrigatoriedade de
licitaco como indispensavel pressuposto paraas contratagdes administrativas
(art. 37, XX1); g) proibicéo deinstituir-setratamento desigual entre contribuin-
tesque seencontrem em situacao equivaente (art. 150, I1); g) ando possibilida-
dedasempresas publicas e sociedades de economiamista, destinadas ao exer-
cicio deatividade econémica, de fruirem de privil égios ndo extensivosas do
setor privado; h) auniformidade e equival énciados beneficios e servicosas
populagdesurbanaserurais (art. 194, parégrafo unico, I1); i) 0 acesso universal

as acoes e servicos de saude (art. 196); j) aigualdade de condicdes para o
acesso e permanéncianaescola (art. 206, I1); I) aigual dade dos conjuges na
sociedade conjugal (art. 226, 85°) edafiliagéo (art. 227, 86°).

Exposto o desenvol vimento que al cancou o principio nadrbitacongtituci-
onal, coube adoutrinalancar mao dadeterminacao de seu conteido.

Sustém Larenz™, procurando construir exegese do art. 3° daConstitui-
¢do demaemvigor, queaiguadade proibediferenciagbesarbitré&rias, de sortea
encontrar causa objetiva que, no caso concreto, ajustifique. E ndo € s6. O
postulado coexiste com o da proporcionalidade, sendo de notar que o trata-
mentoigualitario somente é admissivel amedidaque guarde correspondéncia
com asituagdo diferenciadoraquearespalde.

Dai segue, sustentao mestre, que aisonomiando apenastornadefesaa
abstencéo de diferenciagtes quando estas contradigam umacausaevidente que
resulte danatureza das coisas, mas, por outro lado, ordenaque se produzam
diferenciagBes quando estas, orientadas por um critério dejustica, visem adesi-
gualdadesresultantes de aspectossignificativos e evidentes.

Nestasplagas, Celso Antonio Bandeirade Mell0*, desvendando o ponto
central daquestdo, alude anecessidade deinvestigar-sequal o critério diferen-
ciador utilizado e, deoutro lado, se este encontra, nasituagao vivenciada, justi-
ficativaracional pararespadar otratamento desigual .

® Derecho justo — fundamentos de etica juridica. Madri: Civitas, 1985, p. 139 e 142. Traducéo e
apresentagdo: Luiz Diez-Pacazo.

¥ Contetdo juridico do principio da igualdade. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 48.
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Diz o autor, em tom conclusivo: “ é agredidaaigual dade quando o fator
diferencia adotado paraqudificar osatingidospelaregrando guardarelagéo de
pertinéncial 6gicacom ainclusdo ou exclusdo no beneficio deferido ou coma
insercéo ou arredamento do gravameimposto” .

N2o distintase mostraCarmem LtciaAntunes Rocha™. Paraestaane-
cessidade de respeito aigua dade pretende a: a) ndo permi sséo ou manutencao
de desigualdades ndo fundadas em critérios defato ou legitimos de direito; b)
n&o institui c&o de desigual dades entre pessoas em situaces onde se permite
igualacdo; ¢) ndo sedimentacdo de preconceitos ou discriminages, d) eimina
¢ao, por procedimento desigual ado, de desi gua dades sdcio-econbmicase po-
|ti cas encontradas narealidade assumidapel o Estado™; €) legitimagao dasde-
sigual dades quando estasforem maisrel evantes para o interesse humano a ser
protegido.

Em suma, aautoraremata paraque deva“ preval ecer, como critériojusto
paraamontagem e aplicacéo do principio daigual dade, € que o e emento deter-
minantedo tratamentoigual ou desigual sgjao que seafastado arbitrioeredize
o} ids%al de Justica prevalente nasociedade e que sejustifique pelarazéo huma-
na’".

I nteressante saber, no ambito do Estado, qual o destinatario do vetor
isonémico™. 1sso porgue as constitui ¢des pétrias, como éo caso daatual , opta-
ram pelautilizacdo daexpressdo “ peranteale”, 0 que poderiasupor arestricdo
daforcavinculativado principio ao seu aplicador, ou sgja, aos orgaosincumbi-
dosdafuncdo adminigtrativa.

L edo engano. Mesmo que assim possa parecer sob o prismapuramente
gramatical, forcoso sdlientar quetal ndo exclui, antesimpde, que aobrigacéo de
respeito aigual dade esteja presente quando da el aboracdo dapréprianorma,
0Ou, CoMO Se convencionou atribuir no jargéo juridico, haveriaque se cogitar
tambémde*“igualdadenale”.

¥ Loc. cit., p. 49.
¥ O principio constitucional da igualdade. Belo Horizonte: Editora L&, 1990. p. 39-40.

% Nesse ponto, conferir que um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil é, justamen-
te, a erradicacéo da pobreza e a marginalizag@o e redugéo das desigualdades sociais e regionais (art. 39, I11).

% O principio constitucional da igualdade. Belo Horizonte: Editora L&, 1990. p. 40.
¥ Né&o se quer dizer que a isonomia sujeite apenas os poderes publicos. Malgrado o assunto ostente certa

complexidade, decorrente da autonomia da vontade, necessério reconhecer a ingeréncia da isonomia nas
relacBes entre particulares quando atingida a dignidade da pessoa humana.
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Esse pensar tem granjeado integral adesdo dosnossosdoutrinadores, sgja
daguel es que escreveram sob aégide de constitui cOes pretéritas, como é ocaso
de Jodo Barbalho™, San Tiago Dantas™, Pontes de Miranda™ e Pinto Ferrei-
ra", ssjapel oscomentadoresdalei Fundamental de 1988. Dentre estes, des-
taque-se JoséAfonso daSilva®™, ao explicitar queo principio tem como destina-
tarios, indistintamente, tanto o legisador como os aplicadoresdaléi.

Ponto sensivel condiz com aconfiguracdo queaigual dade assumenasua
vinculacdo dolegidador.

Necessario saber seasuainfluénciasobre aatividadelegidativasefaz
apenasno sentido deimpor interdi¢cdes aquel a, quando enverede pelasendadas
discriminagBesarbitrérias, ou se possui umaeficéciade maior densidade, tradu-
zindo obrigacdo de extensdo dos mandamentos|egai sadeterminadas Situacoes
na&o colimadas por estes.

Atento aessasingularidade, Jorge de Miranda™ expds duas significagtes
parao principio. Delogo, vem o sentido primério e original deste, que €0 seu
caréter negativo, consistindo navedacéo de privilégiosedediscriminaces. Em
segundo lugar, maisfecundo vem aser o sentido positivo, areclamar: @) trata-
mento igual ou semel hante de situacdesiguais ou semel hantes; b) tratamento
desigua de situagtes substancia mentedesiguais, ¢) tratamento em moldesde
proporcionalidade de situagbesrel ativamenteiguaisou desiguais, d) tratamento
das situacOes ndo somente como existem, mas como devemn existir™.,

% Constituicdo Federal Brasileira (1891) — Comentada. Coleg&o Histéria Constitucional Brasileira.
Brasilia: Senado Federal, 2002. p. 303.

¥ |gualdade perante a lei e “due process of law” — contribuicdo ao estudo da limitagdo constitucional do
Poder legislativo. Revista Forense, p. 21, abr. 1948.

“ Comentérios & Constituicdo de 1967. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1967. Tomo IV, p. 702 e 711.

* |gualdade (direito constitucional). In: FRANCA, Limongi (Coord.). Enciclopédia Saraiva do Direito.
S&o Paulo: Saraiva, 1977. v. 42, p. 161.

* Curso de direito constitucional positivo. 8. ed. S&o Paulo; Malheiros Editores, 1992. p. 197.
* Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2000. Tomo 1V, p. 238-242.
* Num répido cotejo, pode-se verificar que o sentido positivo alvitrado por Jorge de Miranda é bem mais

amplo do que o indicado por Larenz, e aqui mencionado em instante anterior, uma vez este apenas
compreender um mandamento de desigualdade para hip6teses diferentes.
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Nesse tltimo ponto, acresce 0 autor um competente ativo, fazendo com
queale acarrete, por seuintermeédio, o advento de situacbes deisonomia.

Diantedisso, enumerao autor, em linhas posteriores, com o proposito de
verificar o enquadramento do legidador nasbalizasiguditérias, algumassitua
¢Oes, merecendo real ceainerente aomissao legidativaparcia —v.g., quando
umanormaconfere determinado direito acertas pessoas, Slenciando em esten-
dé-los a outras pessoas em posi¢oes assemel hadas — onde se mostra que a
recomposi ¢ao do tratamento igualitario ndo estdem seimpedir aconcretizacdo
juridicajaobtida, mas, ao revés, em procurar obter, por meio dafiscalizagdo da
inconstitucionalidade por omissdo, o suprimento desta.

A lacunando seresolveriacom o reconheci mento dainconstituciondida-
de, em face dadiscriminagdo entre os destinatérios danorma, resultando nasua
expul sdo do ordenamento juridico. Absol utamente. A atuacdo dajurisdi¢do su-
priria, assim, a parte omitida pelo legislador e sem a qual a norma por este
editadaseriainconstituciond.

O entendimento, que poderiachocar anogo tradicional construidaacer-
cado principio daigual dade, vem atender auma caracteristicainseparavel dos
principios, qual sgjao seu perfil positivo.

Realmente, congtitui forte tendéncia, conformemuito bem seobservade
Carmen L UciaAntunes Rocha, que 0s principios constitucionaistém funcdes
positivae negativa. Enquanto por viadestasereeitaaintroducéo no sistema
normativo daguilo que se contraponhaou seincompati bilize com o quanto na-
quelesestaassentado, pelaprimeirase afirma* adiretriz e o contelido dos sub-
principios edo regramento juridico que se pde aobservanciados membrosda
sociedade estatal” .

A vistade maisessapossibilidade, aser extraidado culto congtituciona &
isonomia, € que seoriginaasentencaaditiva, cujo delineamento, apartir dos
sstemasqueaperfilharam, seraobjeto de melhor desenvolturano topico subse-
quente.

4. SENTENCASADITIVAS. UM BREVE APANHADO DA
QuEsTAo No DIREITO ESTRANGEIRO

Paraque se possachegar adelimitacéo do que vem aser sentencaaditi-
va, bem como o seu prestigio em a guns sistemas defiscalizaco dacongtitucio-

“*® Principios constitucionais da administracéo publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 27.
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nalidade, hade seter por ponto de partidao método dainterpretacéo conforme
aCondtituicao.

Referidatécnicase gpdiaem trésfundamentos. O primeiro delesdecorre
do papel que aConstitui¢éo exerce no ordenamento, ou, maisprecisamente, do
seu caréter de supremaciae defonte central, do qual se subordinaavalidade
dasdemaisnormas.

Disso resultaaobrigacao, dirigidaaos aplicadores das demais normas,
sgjam érgaos estatai s, sejam particulares, deamoldar o sentido destasaosprin-
cipioseregrascongtitucionals.

Noutro plano, ainterpretacéo conforme, tendo como ambiénciaafiscali-
zacao dacongtitucionalidade dos atos normativos, resultadeimperativo impos-
toaojuizequediz respeito aeficiénciadaatividade estatal.

A declaracdo deinconstitucionalidade deregrajuridica, por partesdos
tribunais, constitui, quando cotejadacom o desate doslitigios ordinarios, uma
atividade que assume especid gravidade, orapelainsegurancajuridicaque pos-
sacriar, orapor olegidador ndo possuir, nasuafainacotidiana, apresteza sufi-
ciente parapreencher alacunaporventurageradapeladeciséo.

Imprescindivel sefaz queojuiz constitucional tenhaconsciénciadaenor-
me—equase sempre, dispendiosa—atividade |l egid ativaempreendidaparaque
pudessevir alumeanormaimpugnada. Portanto, surge aquele o encargo de
verificar se estacontém, nosvarios sentidos que 0 seu texto permiteinterpreté
la, um que possase harmonizar comal el Fundamental.

Corresponde, assm, ainterpretacéo conformeaConstituicdo aum recla-
mo do principio daconservacdo dosatosjuridicos. A idéaé bem sublinhada
por Inocéncio Mértires Coelho:

Com efeito, ao recomendar —nisso seresumeo principio—queosaplica
doresdaconstitui¢do, em face de normasinfracongtitucionaisdemltiplos
sgnificados, escolham o sentido que astorne constitucionaisendo aguele
queresulte nasuadeclaracdo deinconstitucionaidade, esse canoneinter-
pretativo ao mesmo tempo em quevalorizao trabalho legidativo, apro-
veitando ou conservando asless, previne o surgimento de conflitos, quese
tornariam crescentemente perigosos caso 0sjuizes, sem o devido cuida
do, sepusessem ainvalidar osatos|egidativos®.

“® Interpretacéio constitucional. 2. ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2003. p. 137-138.
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Ademais, impossivel obscurecer ainfluénciadaméxima, deformulagéo
americana, dapresuncéo de congtitucionalidade dasleis. Ha, emfavor dolegis-
lador, aoutorgade forte confiancano sentido de que asuaobrase guie pela
interpretacao corretada Constitui c2o.

Dessamaneira, todalei, grosso modo, apresenta-se compativel com a
NormaA pice, salvo quando, sem sombrade qual quer dividarazoavel, ndo se
possaconciliar ambosostextos. Quer-sedizer que aincongtitucionaidade ndo
sepresume, cabendo ser demonstradade modo cristalino.

Por conseguinte, mesmo que umanorma, diante daabstracdo de seu tex-
to, permitavisumbrar contrariedade com alL el Maior, masque, igual mente,
consinta, sob um determinado aspecto, umacompreensdo de conformidade com
esta, deveointérprete preferir asolucéo que milite pelamanutencéo daguelano
sstemajuridico.

Dainterpretacdo conforme advém conseqiiénciasdasmaisvariadas, dentre
asquais, observa, com aacuidade quelheépeculiar, Garciade Enterrid”, esta
algo dém dameraexegese declarativa, importando naquel ade colorido integra
tivo, destinadaacolmatar insuficiéncias dostextos|egaisvalidados.

Desseefetointegrativo € que surge, exatamente, asentencaaditiva. Estas
s80 cong deradas as deci sbes que, num questionamento sobre aconstituciondi-
dade de ato normativo, acolheaimpugnacéo, seminvaidalo.

Aoinvésde aportar-se nadrasticaeliminagdo danormajuridica, estaé
mantidaatravés do adi cionamento ao seu contelido dumaregulacdo quefatava
paralastrear aconcordanciadaguel aa Constitui¢éo.

Nestas decisdes, aestruturaliteral danormacombatidase mantéminate-
rada, mas o 6rgdo dejurisdicéo congtitucional, criativamente, acrescentaaquela
componente normativo, vital paraque sgjapreservadasuaconciliacdo coma
Lel Fundamentdl.

A suaocorrénciacoincide com as hipoteses onde o tribunal reconhecea
existénciade omissdo parcid, justamente porque permitem o acréscimo do ne-
cessario paratornar anormaimpugnada concordante com os mandamentos
condtitucionais.

" La constitucién como norma y el tribunal constitucional. Madri: Civitas, 1994. p. 167-196. Louva-se
0 autor, que aponta mais quatro resultados da interpretacdo conforme, no art. 1.4 do Titulo Preliminar do
Cadigo Civil espanhol, ao dispor que os principios gerais do direito aplicar-se-do0 na auséncia de lei ou
costume, sem prejuizo de seu caréter informador do ordenamento juridico.
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O foco dafiscalizagao dainconstitucionalidade recai nao naquilo quea
normaprescreve, mas, contrariamente, no fato destanéo prever aqui iloquede-
veriatratar parasatisfazer ao reclamado pelal el Maxi ma”.

Dentre osvariosautores, esclarecedoraadefini¢éo de Zagrebel sky, ao
ensinar que as sentencas aditivas, ou adjuntivas, sfo as

utilizadas quando umadi sposi cao tem umacarganormativainferior aque-
laque, congtituciona mente, deveriapossuir. A corte constitucional inter-
vém nestes casos declarando inconstitucional adisposi¢éo na partena
qual ndo prevéalgo, pretendendo que este contelido normativo ulterior
sgjaintroduzido no ordenamento, ndo obstanteem presenca deumtexto
que —mesmo depois da sentenca da corte — ndo € de per si idéneo a
exprimi-lo®.

Por essatécnica, o juiz constitucional pode suprir omissdeslevadasa
cabo pelolegidador, louvando-se, paratanto, no cumprimento dos principios
congtitucionais, com relacéo aos quai s é frequiente anecessidade de observar-
se aigualdade, o que justifica a atencdo a esta dedicada no topico passado,
muito emboraoutros val ores sejam levados em consideragio™.

“ Essa a percepcéo que se pode haurir de abalizada doutrina (Jorge de Miranda. Manual de Direito
Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001. Tomo VI — Inconstitucionalidade e garantia da Cons-
tituicdo, p. 79-80). N&o obstante, na Italia, onde se pode indigitar o ber¢o das decisdes adjuntivas, ha quem
proclame que o seu objeto seria uma norma existente (norma vivente), como é o caso de Andrea Pugiotto
(Dottrina del diritto vivente e ridefinizione delle sentenze additive. In: Giurisprudenza Costituzionale,
Mil&o, Dott. Antonio Giuffre, ano XXXVII, p. 3.675, set./out. 1992), invocando como reforgo, em nota
de rodapé 11, opinido de G Branca quando Presidente da Corte Costitucional. Voltaremos a particu-
laridade doravante.

“ “utilizzate quando una disposizione ha una portata normativa minore di quella che, costituzionalmente,
dovrebbe avere. La corte costituzionale interviene in questi casi dichiarando incostituzionale la disposi-
zione nella parte in cui non prevede alcunché, pretendendo che questo contenuto normativo ulteriore sai
immesso nell’ ordinamento, pur in presenza di un texto che — anche dopo la sentenza della corte — non e
di per s idoneo ad esprimerlo” (La giustizia costituzionale. Bolonha: Societa editrice il Mulino, 1977, p.
157).

* Volta a anotar Jorge de Miranda (Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001.
Tomo VI — Inconstitucionalidade e garantia da Constituicao, p. 83) a relevancia aqui assumida pelo
principio da isonomia que compreende dever ser visto ndo mais tanto pela sua feicdo negativa, mas, por
influxo da atualidade, pela sua vertente positiva, demandando algo além da supressdo de diferengas, a
importar a atribuigdo de beneficios por igual, nem que, em determinadas circunstancias, tal se faca
paul atinamente. Semelhante comentério se vé de Ignacio Villaverde Menédez (La inconstitucionalidad
por omision. Madri: McGraw-Hill, 1997. p. 52) que, a0 empregar o termo “omissdes inconstitucionais
relativas’, quer apontar aquelas situacdes onde o enunciado de uma lei vulnera o principio da igualdade, a0
excluir, sem qualquer razéo justificavel, um grupo determinado de pessoas do gozo de um beneficio. Idem
José Manuel Cardoso da Costa (VII Conferéncia dos Tribunais Constitucionais Europeus. Lishoa, Relat6-
rio Geral, abril de 1987. Separata do suplemento do Boletim do Ministério da Justica — documentacéo e
direito comparado, p. 50). Na mesma direc&o, pode-se aqui consultar Gilmar Mendes (Controle de
constitucionalidade — aspectos juridicos e politicos. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. p. 133) e Francisco
Cavalcanti (A inconstitucionalidade por omissdo parcial e a revogacdo da Simula n°® 339 do STF. In:
BELLO FILHO, Ney de Barros (Coord.). Estudos em homenagem a Dionisio Rodrigues Nunes. Séo Luis:
Secdo Judiciédria do Maranh&o, 2001. p. 152-153).
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Desdelogo, tenho por oportuno distinguir as decisdes aditivas, aque se
detém este escrito, daquel as denominadas substitutivas ou manipuladoras. Nes-
tasacorte congtitucional ndo serestringe apreencher umaomissdo, massim
modifica, demaneiraexplicita, o preceitoimpugnado, patrocinando, desdelogo,
ainsercdo nanormainvalidadada Uinica normareputadaconstitucionalmente
legitima, aqual, no entanto, ndo tinha nenhumaexisténciano sistemajuridico
antesdo pronunciamentojurisdicional.

A mencdo aos estudiosos do tematornaféacil acompreensdo dadesse-
melhanca. Augusto Cerri, com clareza, enfocaadistincao:

Ao lado dadecisdo aditiva, estdasubstitutiva: neste caso, aCortendo
selimitaacensurar umaomissao e, portanto, aestender (ou, seépreferi-
do, sugereaextensdo de) umanorma (ou deum principio) que pré-existe,
mas, antes disto, criaessamesmao <<vacuo>> |egidativo com umade-
cisfo deacolhimento™.

Acentuando asuapouco frequiénciaperante asaditivas, as sentencas subs-
titutivas, no dizer deRoberto Bin e Giovanni Pitruzzela: “ So asdecisdescom as
quaisaCortedeclaraailegitimidade dumadisposicdo legidativa“ na parteem
queprevé Xaoinvesde Y. Com aquelasaCorte* substitui” umalocucéo da

disposicao, incompativel com aConstitui¢éo, com outra, congtitucional mente

correta’ .

* “Qltre la decisione additiva & quella sostitutiva: in questo caso, la Corte non si limita a censurare
un’omissione e, dunque, ad estendere (o, se si preferisce, suggerire |’ estensione di) una norma (o di un
principio) che preesiste, ma, prima di cio, crea essa medesima il <<vuoto>> legislativo con una decisione
di accoglimento” (Corso di giustizia costituzionale. 3. ed. Mil&o: Giuffre Editore, 2001. p. 241).

% “Sono le decisioni con cui la Corte dichiara I'illegittimita di una disposizione legislativa. Con esse la
Corte “sostituisce”una locuzione della disposizione, incompatibile con la Costituzione, con altra, costi-
tuzionalmente corretta’ (Diritto costituzionale. 3. ed. Turim: G. Giappichelli Editore, 2002. p. 425).
Alguns exemplos podem ser constatados em pronunciamentos da Corte Constitucional italiana, mais
precisamente na: @) Sentenza 15, de 17 de fevereiro de 1969, onde se analisava o art. 313.3 do Cdédigo
Penal que, ao tipificar o delito de desacato contra a Corte Constitucional, condicionava a persecugéo a
prévia autorizagdo do Ministro da Justica, havendo-se entendido, sob pretexto de violagdo ao art. 134 da
Constituigao, a consagrar a independéncia e autonomia da Corte Constitucional, que a esta caberia a
legitimidade para tal fim; b) Sentenza 110/1974, ao censurar norma atributiva de competéncia para o
Ministro da Justica revogar medida de seguranca, pondo em seu lugar o juiz de vigilancia, tendo em vista
estar reservada a jurisdicdo, nos termos do art. 13 da Constitui¢&o, todas as competéncias em matéria de
liberdade pessoal; ¢) Sentenza 353, de 27 de julho de 1994, na qual se entendeu que o art. 600.3 do Cédigo
de Processo Penal itédlico, ao facultar ao Tribunal de apelacéo suspender a execucdo proviséria de uma
condenagdo ao pagamento de pena pecunidria “quando puderem derivar-se danos graves e irreparaveis’,
por ofensa a razoabilidade, constante no art. 3° da Lei Maior, em face de conferir ao juiz do recurso um
amplo espago decisorio, substituindo-se a dig&o legal pela expressdo “quando concorram motivos graves'.
O mesmo foi objeto de atencéo pelo Conselho Constitucional francés na DC 86, de 26 de junho de 1986,
mediante a qual o art. 4° da Lei de Habilitagdo ao Governo para acordar privatizagdes, por maltrato ao art.
38 da Constituigdo de 1958, que cuida da legislagéo delegada ao Governo, tendo-se aterado a norma que
atribuia a0 Governo competéncia para privatizar sem prazo pela atribuicdo de idéntica competéncia até
11 de margo de 1991.
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A ndo admissibilidade detal pratica, no solo pétrio, parecesinalizadana
ADIN 1.822-4/DF*, destinada ao ataque daexpressao “ um terco” dosincisos
| ell do 882°a4°, do art. 47 daLei 9.504/97.

O Supremo Tribunal Federal reputou incabivel aviaeleta, anotando na
respectivaementa, quanto aincongtitucionalidade dosdispositivosdal el 9.504/
97, que

adeclaracéo deinconstitucionalidade, se acolhidacomo foi requerida,
modificardo sstemadal el pelaateracdo do seu sentido, o queimporta
suaimpossibilidadejuridica, umavez que o Poder Judiciério, no controle
de constitucionalidade dos atos normativos, so atuacomo legisador ne-
gativo e ndo como legidador positivo.

Efetuadatal digressao, retorna-se ao exame das deci sOes adlitivas.

Interessante, neste ponto, areferénciaaacolhidaque essapréticavem
recebendo nalgunstribunaiscongtitucionals.

Principia-se pelo notével desenvolvimento encontradico naltdlia Num
compulsar dosanaisdaCorte Constitucional, pode-sevidumbrar o contido na
Sentenza 190, de 16 de dezembro de 1970™, aqual solucionou questionamen-
to relacionado com o art. 304 bisdo Cédigo de Processo Penal de 1930 que,
nd&o obstante assegurar o direito do defensor aassistir pericias e examesdomi-
ciliares, manteve-se omisso em reconhecer tal direito quanto ao interrogatrio
do acusado nafase deinstrugdo, prevendo, ao invés, apresencado Ministério
Publicoemtd ato.

A Corte, louvadano art. 24.2 da Constituicdo de 1947, assecuratorio da
inviolabilidade do direito de defesaem cadafase e grau dosprocessosjudicials,
acolheu ailegitimidade ativado referido dispositivo legal no que concerne ao
siléncio quanto apresencado defensor no interrogatério do réu, justamente
porque este ato serefere aformagéo das provas nainstrucao.

N&o esquecer que, muito emboraparcelaponderavel damotivacdo tenha
gravitado emtorno do direito de defesa, parademarcagdo daexatadimensdo

* Pleno, ac. un., rel. Min. Moreira Alves, DJU de 10-12-99.
* Consoante Augusto Cerri (Corso di giustizia costituzionale. 3. ed. Mil&o: Giuffré Editore, 2001. p. 236),

ha precedentes mais remotos, sendo possivel indicar como leading case a Sentenza 24/1957, seguida
pelas Sentenze 168/1963 e 9/1964.
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deste, aCorte se utilizou do principio daigualdade, ainformar reclamo de equi-
librio entre acusacéo e defesanaformacio daprovaduranteainstrucéo™.

Jarecentemente setem a Sentenza 78, de 11 demarco de 1993, ondefoi
resolvidaquest&o deinconstitucionalidade acercado art. 9° dalLegge 389/63
que, comvistasaregular afacul dade das mul heres, seguradas domésticas, em
aderir aregimevoluntério de contribuicao previdenciéria, ndo previu mecanismo
de adequacéo dos val ores das contribui¢des frente ainflacéo e ao indice do
custodevida

Com base nos arts. 3° e 38.2, ambos da Lel Fundamental italiana, os
quais, respectivamente, consagram aigualdade eo direito aprevidénciasocial,

% Extrato dos argumentos da Corte, lancados pelo relator, Juiz Bonifacio, bem exemplificam a importan-
cia do canon da igualdade: “Uma vez ao Ministério Plblico ser admitido assistir a todos os atos da
instrucdo (art. 303, c.p.p.), em consideracéo a fungdo publica que exerce no processo penal, esta funcéo
seria menosprezada e agquela regra se poria uma irracional excegéo caso se excluisse 0 seu poder de assistir
ao interrogatério. De outra parte, a particular importancia do interrogatério e as conseqliéncias que
derivam da proibigéo de assisti-lo, feita ao defensor, convencem que, para a remogao desta proibigdo, é a
solucdo mais idonea a de restabelecer, em relagdo ao interrogatério, o equilibrio do contraditério entre
Ministério Publico e imputado, enquanto vai também considerado que, no particular, as mais recentes
inovagoes legislativas concorrerem para demonstrar uma tendéncia evolutiva mediante a qual a presenca
do defensor no interrogatério melhor se harmoniza do que a exclusdo do Ministério Publico. Portanto,
segundo os critérios ja enunciados pela Corte na ordenanga n. 100 de 1970, e coerentemente com 0s
principios gerais quanto aos quais resultou inspirado o vigente Cédigo Processual, e ainda com o principio
da inviolabilidade do direito de defesa, garantido pelo art. 24, segundo inciso, da Constituicdo, deve-se
concluir que a paridade entre acusacéo e defesa vem assegurada, no quadro da legislagéo vigente, através
da declaracéo de parcial ilegitimidade ndo do art. 303, inciso primeiro, mas do art. 304 bis, primeiro
inciso, do c.p.p.”. (“Poicheé il pubblico ministero € anmesso ad assistere a tutti gli atti di istruzione (art.
303 c.p.p.) in considerazione della funzione pubblica da esplicata nel processo penale, questa funzi-
one sarebbe menomata ed a quella regola si porrebbe una irrazionale eccezione se si escludesse il suo potere
di assistere all’interrogatorio. D’atronde la particolare importanza dell’interrogatorio e le conseguenze
che derivano dal divieto di assistervi fatto al defensore convincono che proprio la rimozione di questo
divieto € la soluzione piu idonea a ristahilire, in relazione al’interrogatorio stesso, |’equilibrio del contra-
dditorio tra pubblico ministero e imputado, mentre va anche considerato che proprio le piu recenti
innovazioni legislative concorrono a dismonstrare una tendenza evolutiva con la qual ela presenza del
difensore nell’interrogatorio meglio si armoniza che non I’ esclusione del pubblico ministero. Pertanto,
secondo i criteri gia enunciati dalla Corte nell’ ordinanza n. 100 del 1970, e in coerenza con i principi
generali a cui risulta ispirato il vigente cddice processuale e con il principio della inviolabilita del diritto
di difesa garantito dall’art. 24 secondo comma, Cost., se ne deve concludere che la parita tra accusa e
difesa va assicurata, nel quadro della legislazione vigente, attraverso la dichiarazione di parziae illegitti-
mita non dell’art. 303, comma primo, ma dell’art. 304 bis, primo comma, c.p.p.” Disponivel em:
www.cortecostituzionale.it. Acesso: 12-12-2005).
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entendeu-se pelaincongtitucionalidade, tendo em vistaafatade meio que pre-
servasse 0 quantumnominal das contribuicdes ef etuadas por tais seguradas .

Na Sentenza 220, de 08 de junho de 1994, agitou-se discusséo sobre o
art. 34.2 do Decreto Legidativo 511/46, rel ativo as garantiasdamagistraturae
gue, no particular do procedimento disciplinar ante 0 Conselho Superior da
Magistratura, previaapossibilidade dadefesa ser apresentadapel o indiciado ou
por outro magistrado.

Compreendeu-se que, nahipétese do indiciado optar por ser defendido
por outro magistrado, anormaforaomissaem nada estabel ecer quando nenhum
juiz aceitasse 0 encargo. Por isso, aeficaciado art. 24 daConstituicdo fez com
gueaCorte, declarando inconstitucional referido dispositivo, tivessecomo re-
sultado adesignacao, pel o Consel ho Superior daMagistratura, deum magistra:
do paraatuar como defensor de oficio.

NaEspanha, o fendbmeno também esté presente. Observando-se a Sen-
tencia 103, de 22 de novembro de 1983, decorrente de questéo deinconstitu-
cionalidade suscitadapelaMagistraturado Trabalho de Madri, relacionadaao
direito de pensdo postul ado por pessoado sexo masculino emvirtude do faleci-
mento de suaesposa.

A lidedecorreradacircunstanciado art. 160.2 daL el Geral de Segurida
de Social, acrescentar, paraapercepcdo do beneficio pelo vitvo, que este se

* |nteressante a transcricdo da conclusdo a que aportou a Corte Constitucional: “A auséncia de um
mecanismo de revalorizacéo das contribui¢des, vertidas para a “mutualidade pensdes’, em favor das
seguradas domésticas, ndo somente discrimina, injusticadamente, tal forma assegurativa, relativa ao
seguro facultativo para invalidez e a velhice — que tem idéntica estrutura técnica dos seguros assimilaveis
ao setor privado — mas comporta, irracionalmente, que as seguradas domésticas que passaram do seguro
facultativo a “mutualidade pensdes’ estejam privadas do beneficio da revalorizagdo das contribuicdes, da
qual teriam fruido conservando a inscricdo na primeira. Portanto, é ilegitimo constitucionalmente — por
contraste com o art. 3° da Constitui¢cdo (independentemente do também invocado art. 38 da Constitui-
¢d0) — 0 art. 9° da Lei n. 389, de 05 de margo de 1963 (institui¢do da “mutualidade pensdes’ em favor das
seguradas domésticas), na parte na qual ndo prevé um mecanismo de adequagdo do importe nominal das
contribuicdes versadas’. ( L assenza di un meccanismo di rivalutazione monetéria dei contributi versati
nella “mutualita pensioni”a favore delle casalinghe, non solo discrimina ingiustificatamente tale forma
assicurativa rispetto all assicurazione facoltativa per I'invalita e la vecchiaia — avente idéntica struttura
técnica e, a pari dell altra, assimilabile alle assicurazioni del settore privato — ma comporta altresi,
irrazionalmente, che 1é casalinghe passate dall assicurazione facoltativa alla “mutualita pensioni” siano
private del beneficio della rivalutazione dei contributi, del quale avrebbero fruito conservando I"iscrizione
nella prima. Pertanto, € illegittimo costituzionalmente — per contrasto con I art. 3 Cost. (indipendente-
mente dal pur anche invocato art. 38 Cost.) — I'art. 9, I. 5 marzo 1963, n. 389 (Istituzione della
“mutualita pensioni” a favore delle casalinghe), nella parte in cui non prevede un meccanismo di adegua-
mento dell importo nominale dei contributi versati”. Rel. Juiz Mengoni. Disponivel em:
www.cortecostituzionale.it. Acesso: 12-12-2005).
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encontrasse, aépocado fal ecimento, incapacitado parao trabal ho, requisito
ndo exigivel paraavilva.

OTribunal Congtituciona reputou aexisténciadediscriminacao injustifi-
cadae, portanto, ofensivaao principio daigualdade que o direito dosvilvosa
pensdo soframaiores|imitages do que o dasvilvas, assegurando aqueleso
gozo detal prestacdo nas mesmas condicoes.

A igualdade, prescritapelo art. 14 da Constituicdo de 1978, serviu de
estuque também a Sentencia 116, de 09 dejulho de 1987, oriundade questdo
deinconstituci onalidade suscitada pel o Contencioso-Administrativo daAudién-
ciaTerritorial deMadri emfacedal ey 37/1984.

Osfatosforam protagoni zados por dezenove militaresrepublicanosque
deduziram perante o Ministério daEconomiae Fazendapleito, afim deserem
reformados, vindo alume denegacéo, porquanto, pelalLey 37/1987, tal somen-
teeracabivel paraosmilitares quetivessem ingressado nasForcasArmadasao
servico daRepublica, com aobtencdo dagraduacéo de suboficial, até 18 de
julho de 1936, o que nd&o cumpriam osrequerentes, posto terem sido incorpora:
dos posteriormente.

O Tribund, vidumbrando discriminacdo contrariaao principio daigualda
de, emvirtudedo critério meramente cronol 6gico ndo ser suficiente parajustifi-
car o tratamento ndo paritario, adicionou aguelesqueingressaram depoisde 18
dejulho de 1936 como sujeitos do direito aobter asituacdo dereformados™.

% A referéncia & isonomia como biissola, decorrente do fato de que, quanto aos civis anistiados, a legisiacio
dispensou qualquer mengé@o a tempo, é bem esgrimida na ementa do julgado: “1. Como regra geral, os
valores superiores do ordenamento e os principios constitucionais podem bastar para promover recursos
ou propor questdes de inconstitucionalidade. 2. A legislacéo de anistia, ainda que responda, em seu
conjunto, a um valor superior de justica, acha-se submetida ao principio da igualdade (SSTC 28/1982 e 63/
1983). 3. Uma vez que o legislador aplicara o critério do profissionalismo aos funcionérios civis da
Republica, para tornélos credores na plenitude dos direitos reconhecidos pela legislagdo de anistia, sem
atender a0 momento de sua incorporagdo a Administracéo, ou, o que é igual, sem referéncia alguma a se
dita incorporacéo se produziu antes ou depois do comego da guerra civil, o principio da igualdade obriga
a aplicagdo de idéntico critério aos funcionérios militares profissionais, qualquer que tenha sido a data —
anterior ou posterior a 18 de julho de 1936 — de suas nomeagdes ou da consolidag@o de seus empregos com
caréater definitivo”. (“1. Como regla general, los valores superiores del ordenamiento y los principios
constitucionales pueden bastar para promover recursos o plantear cuestiones de inconstitucionalidad. 2.
Una vez que el legislador ha aplicado el criterio de la profesionalidad a los funcionérios civiles de la
Replblica, para hacerles acrredores a la plenitud de los derechos reconocidos por la legislacién de amnis-
tia, sin atender al momento de su incorporacién a la Administracion, o, lo que es igual, sin referencia
alguna a si dicha incorporacién se produjo antes o depués del comienzo de la guerra civil, el principio de
igualdad obliga a la aplicacion de idéntico criterio a los funcionarios militares profisionales, cualquiera que
haya sido la fecha — anterior o posterior a 18 de julio de 1936 — de sus nombramientoso de la consolida-
cion de sus empleos con carécter definitivo”. Pleno, Questéo de Inconstitucionalidade, rel. D. Jesls
Leguina Villa, publicagdo no BOE, edicéo de 29-07-87. Disponivel em: www.boe.es. Acesso: 01-12-2005).
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Maisumavez aigualdade detrato juridico ensejou decisdo aditivana
Sentencia 222, de 11 de dezembro de 1992. Versava acerca de questéo de
incongtitucionalidade, opostapor juizo de primeiro grau frenteao art. 58 daL el
deArrendamentos Urbanosque, ao prever asub-rogacéo em favor do conjuge,
n&o contemplavaas unides concubindrias, mastao-sd asmatrimoniais.

Em consequiéncia, reconheceu-se ainconstitucionalidade, com aadicdo
dasub-rogagdo em prol do sobrevivente que resultasse de unido diversado
matrimoniocivil™,

Com o proposito de encerrar o levantamento, note-se que ao fenémeno
também ndo restou estranho o Tribunal Constituciona portugués, conformese
pode notar, no conjunto de diversas manifestaces, do Acdrdao n. 545/99,
proferido pelasua 22 Secs