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EDITORIAL

A forte imagem da deusa Témis abre as paginas da vigésima
nona edi¢do da Revista da AGU. O simbolismo na representagio da
Justica da origem ao primeiro artigo, que define a motivagdo como
imperativo ético e legitimador do juiz.

O texto seguinte aborda o direito fundamental a moradia
em zonas seguras e a incumbéncia do Poder Publico de prevenir
possiveis danos e corrigir eventuais ilicitudes — quer fiscalizando,
quer removendo —, de maneira a implementar habitagdes humanas em
locais dignos e seguros.

Mais adiante a Revista traz para discussdo os principais 6bices
levantados pelos opositores da jurisdi¢do constitucional, analisando a
postura que o STF vem adotando atualmente, para, ao final, concluir
sobre a essencialidade de seu papel no cumprimento das promessas
emancipatorias assumidas pela Constituigdo de 1988.

Confira esses e outros temas nesta edigfo. Boa leitura!

Juliana Sahione Mayrink Neiva
Diretora da Escola da AGU






LUZES SOBRE TEMIS: A MOTIVAGAO
COMO IMPERATIVO ETICO E
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Good laws are such laws for which good reasons can be given; good
decisions are such decisions for which good reasons can be given
Jeremy Bentham Rationale of Judicial Evidence

SUMARIO: Consideragdes Iniciais; 1 Cenario de fundo:
didlogo e compromisso no Estado Democratico de
Direito; 1.1 O Judicidrio como protagonista; 1.2 O Modelo
Processual de Garantias; 1.3 Principios e Conceitos
juridicos indeterminados: justificando as escolhas; 2 O
Publico Interno; 3 O Publico Externo; 4 Modus operand::




8 Revista da AGU n°® 29

extensio e vicios; 4.1 Existéncia e clareza; 4.2 Completude;
4.3 O exame das provas; 4.4 Justifica¢do interna e externa;
4.5 Motivacdo implicita, per relationem e por formularios;
5 Consideracdes Finais; Referéncias.

CONSIDERAGOES INICIAIS

A simbdlica representagio da justiga pela figura da deusa T'émis,
mediante a for¢a da espada, o equilibro da balanga e a isengdo dos
olhos vendados revela um conjunto chave de atributos que se esperam
do Poder Judiciario. Tal trfade, ao mesmo tempo que constitui a
imagem de sua atuagdo cogente - ante a vedagdo do exercicio da
autotutela pelos individuos -, denota que as atividades judiciais devem

desenvolver-se de maneira ética e imparcial, isto é, eqiiidistante ao
maximo dos interesses das partes.

Sem embargo de que a atual concepg¢do de justica impessoal
nio significa, em absoluto, a passividade que a Revolucdo Francesa
esperava dos juizes, no modelo autémato e silogistico da mera bouche
de la loi de MONTESQUIEU', ndo podem ser ignoradas, ainda, “as
inevitaveis influéncias da pré-compreensio, da origem e socializagéo,
das preferéncias politicas e ideolégicas dos juizes™.

Nessa perspectiva, ndo hd momento mais culminante para o
magistrado demonstrar que agiu em conformidade com os ditames
da ordem juridica, convencendo todo o seu variado auditério, do que
aquele no qual se profere uma decisdo. Seja ela no curso ou, sobretudo,
ao final do processo, com a derradeira sentenca. Para tanto, em
sintese, é imperioso que concorram dois requisitos instrumentais,
quais sejam, a publicidade do pronunciamento e a clara enunciagio

das razoes de decidir adotadas.

Ambos refletem o imperativo democratico do poder visivel e
controldvel, em superacdo aos resquicios do Estado absolutista’.
A sociedade, como adverte LIEBMAN, “quer ver o que acontece,

1 Cf PERELMAN, Chaim. Etica e Direito. Sio Paulo: Martins Fontes. 2002. p. 506 ¢ 513-516. No mesmo
sentido, anota-se que “nio hd verdadeira fungio jurisdicional onde o juiz ndo seja tertius super partes. Nao
significa isso que o juiz deva ser inerte e passivo; é mister, com efeito, distinguir entre imparcialidade
e passividade”. CAPPELLETTI, Mauro. ‘Problemas de reforma do processo civil nas sociedades

contemporaneas’. Revista de Processo. n. 17. Sao Paulo: RT. Jan./mar. 1992. p. 129.
2 GRIMM. Dieter. Constitui¢io e Politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 15.

3 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. 11. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2009. p. 114.
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efetivamente, atrds ou além do véu [da justica], que parece
impenetravel”. Conquanto quase que indissocidveis - pois diretamente
vinculados pela idéia de transparéncia, limitagdo e legitimagdo
do exercicio do poder® -, neste estudo, porém, o foco central esta
direcionado para o segundo principio: o da motivagdo. Em especial,
a partir das regras contidas nos artigos 18 a 27 do Cédigo Ibero-
Americano de Etica Judicial.

Importa registrar, de inicio, que se adota aqui, na linha dos
ensinamentos de RopoLro ViGo, a sinonimia conceitual entre motivacio,
justifica¢do e fundamentagido como exposigio dos argumentos suficientes
e apropriados para conferir validez juridica as decisdes judiciais®. Assim,
trés aspectos de relevo do mencionado ato sdo estudados a seguir, em
uma abordagem juridica e ético-politica.

No que concerne ao plano de trabalho, primeiramente, faz-se uma
incursdo no panorama de fundo para aplica¢do deste dever dos juizes e,
ao mesmo tempo, direito dos jurisdicionados. Nessa linha, destacam-
se alguns tragos caracteristicos presentes no Estados Constitucionais
contemporaneos, a exemplo da ascensio institucional do Judiciario, da
expansdo do modelo processual de garantias e da necessaria abertura
democrdtica do poder estatal.

Em seguida, apds vista a estrutura do “palco” em que desenvolve
sua atuagdo, passa-se ao estudo da relagdo com o “publico” ao qual o
juiz deve apresentar sua convicgfio. No ambito “interno”, entre outros,
0 compromisso com o respeito a todas as cldusulas do fair trial’ e a
persuasio das partes da causa, que possuem o direito de ser efetivamente
ouvidas, além da sujei¢do ao controle das instincias superiores, ap6s as
impugnagdes dos advogados.

4 LIEBMAN, Enrico Tullio. Do arbitrio & razdo: reflexdes sobre a motivagdo. Revista de Processo. n. 29. Sdo

Paulo: RT. Jan./mar. 1983, p. 79.

o

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 97.

6 VIGO, Rodolfo Luis. Razonamiento Justificatorio Judicial. Doxa — Cuadernos de Filosofia del Derecho.
n. 21. Alicante: Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes, 1998. p. 495. Disponivel em: < http://www.
cervantesvirtual.com/servlet/SirveObras/23582844322570740087891/cuaderno21/volll/DOXA21Vo.
11_33.pdf>. Acesso em: 1.ag0.2010.

-1

A obrigagdo de motivar funciona como uma das decorréncias mfnimas do direito fundamental ao processo
igual e justo. Cf. COMOGLIO, Luigi Paolo. ‘Garanzie minime de giusto processo civile negli ordinamenti

ispano-latinoamericani’. Revista de Processo, n. 112, Sdo Paulo: RT. out./dez. 2003, p. 172.
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Jé para o publico “externo”, é dizer, a sociedade em geral, emergem
as fungdes extraprocessuais ou politicas®, mediante a informacdo e a
participagio critica de toda a opinido publica - em reptdio, uma vez mais, ao
autoritarismo e a qualquer forma de segredo. Tal prestagdo de contas, com
BarBosa MOREIR4A, “é condigdo essencial para que, no seio da comunidade,
se fortalega a confianga na tutela jurisdicional - fator inestimavel, no Estado
de Direito, da coesdo social e da solidez das instituigdes™.

Por fim, o modus operandi da dialética judicial da motivagdo. Neste
tépico, analisa-se qual a sua extensdo e os requisitos indispensaveis,
além dos vicios que configuram ameaga a referida garantia.

Desse maneira, busca-se destacar no trabalho o alcance e a
relevancia do principio da motivagdo, este que é um dos responsaveis
por iluminar os movimentos da deusa Témis da Justica.

1 CENARIO DE FUNDO: DIALOGO E COMPROMISSO NO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

Quando o Cédigo Ibero-americano de Etica Judicial, no inicio
de sua exposigio de motivos, “pretende que o juiz assuma a consciéncia
de sua obrigatoriedade” e trabalhe “a confianca cidadd por meio desse
compromisso voluntdrio com a exceléncia no servigo”, ja se denota uma
quadra diferenciada de exigéncias para o magistrado dos tempos hodiernos.

E ¢ nesse panorama que a motivagio insere-se no rol composto
por outros doze principios do Cédigo10, mediante os quais se espera
ver desenvolvida a atividade jurisdicional. Mormente sob a ética da
responsabilidade institucional, consoante ressalta Ari Pargendler11, na
qual prevalega o compromisso com o bom funcionamento da administragdo
da justiga. A fundamentagio é, sem divida, uma das principais ferramentas
na engrenagem para consecugio de tais objetivos'”.

8  CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; DINAMARCO, Candido Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrini.
Teoria Geral do Processo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 68.

9 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A motivagio das decisdes judiciais como garantia inerente ao Estado
de Direito. Revista da Faculdade de Direito da UFPR, n. 19, Curitiba, 1979-1980, p. 289. Disponivel em:
<http://ojs.c3sl.ufpr.br/ojs2/index.php/direito/article/view/8836/6146> . Acesso em: 01.ag0.2010.

10 Independéncia, imparcialidade, conhecimento e capacitagdo, justica e equidade, responsabilidade
institucional, cortesia, integridade, transparéncia, segredo profissional, prudéncia, diligéncia e
honestidade profissional.

11 Apresentagdo do atual Ministro Presidente do Superior Tribunal de Justica a edigdo brasileira do referido Cédigo.

12 SUMMERS, Robert Samuel. Two types of substantive reasons: the core of a theory in common law justification.

Cornell Law Review, v. 63, n. 5, 1978, p. 709. Disponivel em: <http://library2.lawschool.cornell.edu/hein/
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Desde a influéncia do perfodo iluminista, em que tiveram origem
as primeiras referéncias consistentes a motivagio'?, passando pelo art.
15 do Decreto de 16-24 de agosto de 1790 da Revolugdo Francesa -
verdadeiro marco normativo da obrigagdo -, até as Constituigdes
da segunda metade do Século XX e aos instrumentos de protecdo

internacionais, é certo que a magnitude das fungdes do respectivo
principio acompanha a evolugdo histérica.

Convém realizar, assim, uma breve incursio acerca de trés
aspectos vitais para compreender a importancia contemporanea do
principio da motivagdo no Estado Democrético de Direito, a saber: o
papel de destaque do Poder Judicidrio no pés segunda guerra; o modelo
processual de garantias e a abertura dos principios e dos conceitos
juridicos indeterminados.

1.1 O JUDICIARIO COMO PROTAGONISTA

A retomada dos regimes democrdéticos - primeiro na Europa pés-
segunda guerra e, em seguida, nos paises latino-americanos - tem como
traco caracteristico, sem davida, o fortalecimento do Poder Judicidrio. O
jurista argentino NESTOR SAGUES destaca as modificagdes produzidas pelo
novo paradigma, no ambito da protegio judicial de direitos e garantias:

La restauraciéon de la democracia. En los anos ochenta, América
Latina transforma muchos de sus regimenes de facto en gobiernos
constitucionales y democraticos. Eso importa no solamente una
transformacién politica, sino unarecotizacién de los derechos personales
y de las garantias constitucionales para protegerlos, [...] es evidente
que la vuelta a la democracia importé una manera distinta, mas intensa
claro estd, de respetar a aquellos derechos y a tornar mas operativas
las garantfas procesales del caso. El paisaje autoritario, préximo en
algunos paises al terrorismo de Estado, no tenia por cierto el clima
ideal para que allf floreciera el derecho procesal constitucional.'*

Summers%20Robert%2063%20Cornell%20L.%20Rev.%20707%20%281978%29.pdf > Acesso em: 7. ago.2010.

13 Como a dos reinados prussianos de Frederico II (1748), Frederico o Grande (1793), e os da peninsula itdlica
em Piamonte (1723), em Népoles (1774) e em Trento (1788). Cf. TARUFFO, Michele. La motivazione della
sentenza civile. Padova: CEDAM, 1975, p. 326. Ha também referéncias mais remotas, no direito canénico,
com destaque para a Decretal Quum medicinalis, de Inocéncio IV (1199). Cf. GOMES FILHO, Ant6nio
Magalhées. 4 motivagdo das decisoes penais. 3. ed. Sao Paulo: RT, 2001. p. 51-54.

14 SAGUES, Néstor Pedro. El desarrollo del Derecho Procesal Constitucional: logros y obstédculos. Revista

Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional, v. 11. México: Porrua, jul-dez de 2004, p. 180.
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Esta revitalizacdo transforma o Judicidrio em umas das pecas
centrais do Estado atual'’, cuja expansio institucional prossegue
acompanhada de um movimento de intensa judicializa¢do das
relagdes politicas de sociais'’.

De modo que a afirmag¢do de Garcia de Enterria'’, segundo
a qual “ndo ha Direito sem juiz”, enquanto peca absolutamente
essencial da organizagio estatal, pode ser lida, hoje, no sentido de
que ndo ha Democracia sem juiz'®.

Entre as razdes estruturais para tal fendmeno estio a evolugio
do Estado Legislativo para o Estado Constitucional, mediante
a consagra¢do de direitos fundamentais, o desenvolvimento
de prestagdes sociais e a subordinag¢do de todos os poderes ao
Direito'. A pretensdo de eficacia dos novos pactos ganha contornos
abrangentes, com a distribui¢do de tarefas diversas e a previsdo de
vetores hermenéuticos para otimizag¢ao axiolégica maxima®.

No que concerne ao papel de centralidade da Constituigéo,
matriz de todos os demais aspectos, merece destaque ainda a
conhecida li¢do de Zagrebelsky, no sentido de que o deslocamento
do antigo foco legal exige uma certa dose de fluidez a fim de que
o intérprete possa compatibilizar os diferentes valores afirmados®'.

15 SEGADO, Francisco Fernandez. La justicia constitucional ante el siglo XXI. La progressiva convergencia de
los sistemas americano y europeo-kelseniano. México: UNAM, 2004. p. 67.

16 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagio, Ativismo Judicial e Legitimidade Democritica. p. 2-5.
Disponivel em: <http://www.Irbarroso.com.br/pt/noticias/constituicao_democracia_e_supremacia_
Jjudicial_11082010.pdf>. Acesso em: 07.ag0.2010.

17 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Democracia, Jueces y Control de la Administracion. 5. ed. Civitas: Madrid,
2005. p. 140.

18 Nio por outra razdo, a exposigdo de motivos do Cédigo Ibero-americano de Etica Judicial assim registra:
“uma vex que o Direito incorpora deveres para o juiz em relagdo ds condutas mats significativas para a vida social,
a ética pretende que o juiz assuma a consciéncia de sua obrigatoriedade, mas, além disso, requer um compromisso
superior no que se refere d exceléncia e d conseguinte rejei¢do da ‘mediocridade’ judicial”.

19 FERRAJOLI, Luigi. El papel de la funcién judicial en el Estado de Derecho. In: ATIENZA, Manuel;
FERRAJOLI, Luigi. Jurisdiccion y argumentacion en el Estado constitucional de derecho. México: UNAM,
2005. p. 89-91.

20 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituigio. Trad. de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Fabris, 1991. p. 18-22.

21 ZAGREBELSKY, Gustavo. El Derecho Diictil. Ley, Derechos, Justicia. 9. ed. trad. de Marina Gascén,
Madrid: Trotta, 2009. p. 18.
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Diante de textura, por vezes, tdo plurissignificativa, serd a partir
da argumentagio que o juiz poderd conferir racionalidade a abertura

22

conferida pelo sistema®”.

Obviamente que o processo descrito implica maior
responsabilidade dos magistrados, ndo apenas do ponto de vista
tradicional, no sentido correspondente ao exercicio de parcela do poder
politico - tipico do regime republicano® - mas também sob o dngulo
da accountability, expressdo inglesa que contempla a necessidade de
prestacdo de contase de controle difuso social. Isto ¢, o olhar da opinido
publica recai, por conseguinte, de forma mais acurada sobre todos os
atos judiciais, sejam eles processuais ou de gestdo, razdo pelao qual a
motivacio deve receber atencio redobrada.

Nestes tempos de eliminagdo de arbitrariedades no ambito de
qualquer atividade estatal, a nova mentalidade gera influxos no dia-a-dia
do juiz, que deve adotd-la como auténtico compromisso legitimador no
desempenho de seu mister de fundamentar as decisdes, em respeito, ainda,
a prépria soberania popular. Algo que, com Gordillo, consiste em um
“dever juridico, politico, cultural e social” de todos os agentes publicos**.

Isto porque, no “direito autoritdrio, aquele que impde pelo
respeito e pela majestade, ndo precisa motivar”. Todavia, “aquele que se
quer democratico, pela obra de persuasio e razio, deve procurar, pela
motivagdo, obter uma adesdo arrazoada”, aponta Perelman®’.

Destarte, a utilizagdo desta bussola - tendo como norte a
transparéncia e a participagdo, mediante didlogo com todos os atores
sociais - permitird ao Judicidrio apresentar as razdes para atingir seus
objetivos na esfera juridica (atuagio da vontade do direito substancial),
social (pacificagido com justiga; educagdo para a consciéncia e respeito
de direitos) e também politica (afirmagio do poder estatal; participagdo
democritica)*. Com ela serd possivel, alfim, continuar a promover uma

22 SANCHIS, Luis Pietro. Neoconstitucionalismo y ponderacién judicial. In: CARBONELL, Miguel (org).
Neoconstitucionalismo(s). 4. ed. Madrid: Trotta, 2009. p. 157-158.
23 ATALIBA, Geraldo. Repiblica e Constituigdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 65-66.

24  GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo L. Parte General. 7. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003. p. IT1-15. No mesmo sentido, classificando a motivagio como um principio geral a ser reconhecido
mesmo nos Estados onde ndo seja expressamente proclamado: MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de.
Discricionariedade e Controle Jurisdicional. 2. ed. 9. t. Sdo Paulo: Malheiros. 2008. p. 102-103.

25 PERELMAN, op. cit., p. 570.

26 DINAMARCO, Candido Rangel. A4 instrumentalidade do Processo. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 139-140.
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aproximacgdo com os cidaddos, fortalecendo a posicdo de credibilidade
conquistada perante a comunidade®’.

1.2 O MODELO PROCESSUAL DE GARANTIAS

Outra caracteristica comum aos Estados Democraticos é a
adogdo de conjunto de garantias processuais, decorrentes do direito
fundamental a tutela judicial efetiva. Tanto as declaragdes internacionais
de direitos, tais como a Conven¢iio Americana de Direitos do Homem
(art. 8 — garantias judiciais) e a Convengdo Européia de Direitos do
Homem (art. 6 — direito a um processo equitativo), como as principais
Constituigdes consagram as regras minimas individuais e estruturais
para o que se denominou processo justo®.

Entre outras, nelas inserem-se a imparcialidade do juiz; a ampla
defesa; o contraditério; a duragdo razodvel; a vedagdo de prova ilicitas;
publicidade; e, finalmente, a motivagdo das decisdes. Especificamente
quanto a esta Ultima, conquanto ja fosse extraida de forma implicita
do due process of law e prevista nos cédigos de processo, hoje esta
consagrada expressamente em diversos ordenamentos constitucionais,
como, por exemplo, o brasileiro®, o espanhol®, o portugués®, o
peruano®, o mexicano®, o equatoriano® e o italiano®. Situag¢do que

27 Algo que se acentua para um Poder que somente pode atuar mediante provocagdo, quando um litigio lhe
é apresentado. CARBONELL, Miguel. “Los guardianes de las promesas. Poder Judicial y democracia en
México”. Revista Iberoamericana de Derecho Processual Constitucional. v. I1. México: Porrua, Jul.-dez. 2004. p. 33.

28 GRECO, Leonardo. Garantias fundamentais do processo: o processo justo. Revista Juridica. v. L1. n. 305.

Porto Alegre: Notadez. Margo de 2003. p. 63.

29 Art. 93, IX: todos os julgamentos dos érgaos do Poder Judicidrio serdo publicos, e fundamentadas todas
as decisdes, sob pena de nulidade ..

30 Art. 118.3. Las sentencias serdn siempre motivadas y se pronunciaran em audiencia publica.

31  Artigo 205° 1. As decisdes dos tribunais que nio sejam de mero expediente sdo fundamentadas na forma
prevista na lei.

32 Art. 189: son principios y derechos de la funcién jurisdiccional [[.]] 5. La motivacién escrita de las
resoluciones judiciales en todas las instancias, excepto los decretos de mero tramite, con mencién expresa
de la ley aplicable y de los fundamentos de hecho en que se sustentan.

33 Art. 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en “rtud
de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.

34 Art. 76. - [..] 7. El derecho de las personas a la defensa incluird las siguientes garantfas:[.]] 1) Las
resoluciones de los poderes piblicos deberdn ser motivadas. No habrd motivacion si en la resolucién no se
enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la pertinencia de su aplicacién a los
antecedentes de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren debidamente

motivados se consideraran nulos. Las servidoras o servidores responsables serdn sancionados.

35 Art. 111. [.]JTutti i provvedimenti giurisdizionali devono essere motivati.
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lhe confere mais estabilidade, porquanto integrante do catdlogo de
direitos fundamentais.

Nio por outra razdo, FERRAJOLI destaca o nexo entre o garantismo
e o constitucionalismo, dado o status qualificado conferido por este ao
primeiro movimento, condicionante da validade de toda a atividade
estatal superveniente®.

Sob outro prisma, a motivagio deriva-se, igualmente, do direito
de ser ouvido em juizo. Ora, ndo hd como considerar a necessidade de
um fair hearing - com prazos adequados para informagao, manifestagdo
e impugnacdo - sem a correlata oportunidade para verificar se tais
argumentos foram efetivamente levados em conta.

E como ja advertiu o Supremo Tribunal Federal do Brasil,
com suporte na doutrina germanica, ao concluir que o dever de
fundamentacdo das decisoes, a partir da andlise concreta e atenta das
teses apresentadas, é um coroldrio da pretensio a tutela juridica:

Apreciando o chamado Anspruch auf rechtliches Gehor
(pretensdo a tutela juridica) no direito alemio, assinala o
Bundesverfassungsgericht que essa pretensdo envolve nido sé o
direito de manifestagdo e o direito de informagio sobre o objeto
do processo, mas também o direito do individuo de ver os seus
argumentos contemplados pelo érgio incumbido de julgar (Cf.
Decisdo da Corte Constitucional alemid - BVerfGE 70, 288-293;
sobre o assunto, ver, também, PIEROTH, Bodo; SCHLINK,
Bernhard. Grundrechte - Staatsrecht II. Heidelberg, 1988, p. 281;
BATTIS, Ulrich; GUSY, Christoph. Einfiihrung in das Staatsrecht.
3. ed. Heidelberg, 1991, p. 363-364).

Daf afirmar-se, correntemente, que a pretensio a tutela juridica,
[...], contém os seguintes direitos:[... ]

3) direito de ver seus argumentos considerados (Recht auf
Beriicksichtigung), que exige do julgador capacidade, apreensio e
isen¢do de animo (Aufnahmefihigkeit und Aufnahmebereitschaft)
para contemplar as razdes apresentadas [ ... ]

36 FERRAJOLI, Luigi. Garantismo: Debate entre el Derecho y la Democracia. Trad.de Andrea Greppi.
Madrid: Trotta, 2006. p. 16.
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Sobre o direito de ver os seus argumentos contemplados pelo
6rgio julgador (Recht auf’ Beriicksichtigung), que corresponde,
obviamente, ao dever do juiz ou da Administragio de a eles conferir
atencdo (Beachtenspflicht), pode-se afirmar que ele envolve ndo
s6 o dever de tomar conhecimento (Kenntnisnahmepflicht),
como também o de considerar, séria e detidamente, as razoes
apresentadas (Erwagungspflicht)®.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos, por sua vez, ja
teve a oportunidade de assentar que “el deber de motivacién es una
de las ‘debidas garantfas’ incluidas en el articulo 8.1 [‘ser ouvido por
tribunal independente, imparcial e competente’] para salvaguardar el
derecho a un debido proceso”.

A fundamentagio das decisdes representa, pois, 0 momento no
qual as partes poderdo saber se o fato de lhes terem sido assegurada a
uma série de garantias, e a possibilidade de influéncia na formagao do
provimento jurisdicional®, foi realmente efetivo. Ap6s a apresentagio
da tese do autor e da antitese do réu, o ciclo dialético processual se
encerrard com a sintese motivada™.

1.3 PRINCIPIOS E CONCEITOS INDETERMINADOS: JUSTIFICANDO
AS ESCOLHAS

O terceiro fator que potencializa a atuagdo dos juizes no século
XXI e, consequentemente, a essencialidade da exposigdo do raciocinio
judicial, em virtude de relativo ambito de discricionariedade,
congrega tanto o emergéncia dos principios constitucionais quanto
dos conceitos indeterminados®'.

No primeiro ponto, é conhecida a teoria acerca da textura aberta
dos principios, a admitir o sopesamento entre 0s mesmos, em oposi¢ao

37 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 24.268/MG, Rel. Min. Gilmar Mendes,
(DJ de 09.06.06).

38  Caso Aptiz Barbera e outros vs Venezuela (sentenga de 05.08.08).

39 TFinalidade principal do exercicio do contraditério, o qual garante a participagdo democratica na
convicgdo do juizo. Cf. TROCKER, Nicolo. Processo Civile e Constituzione. Milano: Giuffre, 1974. p. 404.
CAPPELLETTI, Mauro. “Problemas de reforma do processo civil nas sociedades contemporaneas”.
Revista de Processo. Ano XVIL n. 17. Sdo Paulo: RT, Jan./mar. 1992. p. 131.

40 COMOGLIO, Luigi Paolo; FERRI, Corrado; TARUFFO, Michele. Lezione Sul Processo Civile. 2. ed.
Bologna: Il Mulino. 1998. p. 68-69.

41 Eis a razdo do disposo no Art. 21 do CIEJ: “O dever de motivar adquire uma intensidade maxima em

relagfo as decisdes privativas ou restritivas de direitos, ou quando o juiz exerce um poder discricionério”.
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ao modelo do “tudo ou nada” tipico das regras, a partir de DWORKIN®,
aliada, ainda, o papel fundamental da argumentagdo neste processo
de convivéncia entre os mandamentos de otimizagio, tal como ALEXY
define os principios*. Configura-se, assim, um processo de releitura do
sistema juridico, com notédvel modificagio da tarefa do juiz.

Nessa perspectiva, o juizo de ponderagdo ganha espago frente ao
classico modelo de subsungdo para resolugio de questdes, préprio das
regras*. Ha, por vezes, uma pluralidade de opgdes aceitdveis para cada
caso, cuja analise e gradagio muito “depende del lenguaje de las normas
o de los principios aplicados™’.

Isto ¢, ante a auséncia de hierarquia axiolégica entre os valores
albergados nas constitui¢oes, a exemplo do direito a privacidade e a
liberdade de imprensa, entre outros, somente na hipdtese concreta
podera surgir a solugdo adequada, algo que acarreta um 6nus extra de
justifica¢do para os magistrados.

A harmonizagdo de eventuais conflitos, a partir de vetores
que garantam a maxima efetividade dos direitos fundamentais,
sera, portanto, realizada mediante balanceamento ou, nas palavras
de CANOTILHO, a concordancia pratica entre todos eles, tendo como
parametro a unidade da Constitui¢do™.

Com efeito, tal panorama intensificou-se sob o éangulo
constitucional; todavia, ja era objeto de andlise no préprio nivel da
legislagdo ordindria. A vagueza de determinados textos legais confere
ao magistrado uma certa dose de poder de apreciagio. E o que ocorre em
hipéteses de decisdo que contém clausulas gerais como o melhor interesse
da crianga, a boa-fé, a garantia da ordem piblica, entre diversos outros. Se
é certo que todo ato de interpretacdo significa uma articulagdo entre o

42 Cf. DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 3. ed. Trad. de Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2010. p. 37-45.

43 Cf. ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. de Virgilio Afonso da Silva. Sio Paulo:
Malheiros, 2008. p. 90 et seq.

44 SANCHIS, op. cit. p. 143-144. Taruffo anota que a idéia da decisdo como mera dedugdio mecanica da
lei trazia a promessa de excluir qualquer discricionariedade dos juizes, vinculando-os aos critérios pré-
definidos. TARUFFO, Michele. “Il controllo di razionalita della decisione fra logica, retérica e dialettica”.
Revista de Processo. Ano XXXII, n. 143. Sdo Paulo: RT. Jan./Mar. 2007. p. 69.

45 FERRAJOLI, Luigi. Garantismo: Debate entre el Derecho y la Democracia. Madrid: Trotta, 2006. p. 90.

46 CANOTILHO, op. cit., p. 1186-1187.
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escrito e o ndo-escrito em busca da solugio mais justa (“law in action”)",

com mais razio por ocasido do exame de dispositivos de tessitura ampla.

E de se ressaltar que a referida abertura ndo significa, em
absoluto, seu uso arbitrdrio, pois devem ser buscados elementos nas
mais diversas dreas do conhecimento, tal qual alerta CAPPELLETTI:

Escolha significa discricionariedade, embora ndo necessariamente
arbitrariedade; significa valoragdo e balanceamento [..7],
significa que devem ser empregados ndo apenas os argumentos
da légica abstrata, ou talvez decorrentes da andlise lingiiistica
puramente formal, mas também e sobretudo aqueles da histéria e
da economia, da politica e da ética, da sociologia e da psicologia
[...] E envolvida sua responsabilidade [do juiz] pessoal, moral
e politica, tanto quanto juridica, sempre que haja no direito
abertura para escolha diversa®.

Dai porque o Tribunal Constitucional Espanhol ja ter
consignado que a motivagdo possui a “finalidad de evidenciar que
el fallo es una decisién razonada en términos de Derecho y no un
simple y arbitrario acto de voluntad del juzgador en ejercicio de un
rechazable absolutismo judicial”*. Demonstragio esta que, repise-se,
serd externada no momento em que se descortina a livre convicgdo
- a qual, enquanto ato de vontade, sempre pressupde uma escolha
entre as varias opgdes possiveis™.

Perelman anota que a maneira de justificar as decisdes, sobretudo
nestes campos menos herméticos, serda determinante para “obter o
assentimento de seus pares, de seus superiores e da opinido dos juristas,
sobre o fato de que prolatou uma sentenca conforme ao direito™".
Para tanto, sdo igualmente pertinentes as teses comunicativas de
desenvolvidas por HaBErMAS, segundo o qual é imprescindivel
argumentar para garantir a pretensio de validade e mover o raciocinio

dos interessados a aceitagio das proposi¢oes™.

-

7 LARENZ, Karl. 4 metodologia da ciéncia do direito. 3. ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1997. p. 194.
48 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Fabris, 1993. p. 33.
49 ESPANHA. STC n°24/1990. Recurso de Amparo n° 2552 e 2573/1989. B.O.E de 02.mar.1990.

50 HERNANDEZ, Ignicio Colomer. La motivacion de las sentencias: sus exigencias constitucionales e legales. 1.
ed. Valencia: Tirant Lo Blanch. 2003. p. 36.

51 PERELMAN, op. cit., p. 493.

52 Cf. HABERMAS, Jiirgen. Direito ¢ Democracia: entre faticidade e validade. 2. ed. v 1. Trad. de Flavio

Bueno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2008. p. 277-281.
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Dessa maneira, observa-se que a abertura dos principios e
a utilizagdo de conceitos juridicos indeterminados, ao aumentar a
margem de atuagdo judicial, tornam a tarefa de motivar racionalmente
as escolhas ainda mais primordial.

2 O PUBLICO INTERNO

Vistos alguns paradigmas que impactam na motivag¢do do juiz
do século XXI, chega-se ao momento de analisar quais as respectivas
implicagdes da fundamentagido das decisdes em relagdo ao que aqui se
denomina “publico interno” que, em verdade, nada mais sdo do que os
atores do plano estritamente técnico-processual. E dizer, os litigantes
da causa e os magistrados que, na sequéncia natural dos atos, possam
vir a (re)examinar a controvérsia.

Doutrinadores classificam as fung¢oes conferidas a tal grupo como
de natureza endoprocessual’®. No que concerne aos integrantes da relagdo
deduzida em juizo, o primeiro aspecto que avulta é, como mencionado,
o de possibilitar a garantia da efetiva participagdo e influéncia das partes.
Caracteristica que estd inserida no contexto do direito ao procedimento
justo, ele proprio revestido de fundamentalidade™, identificado pelo
exercicio de um contraditério efetivo, em regime de colaboragio e
paridade de armas, a ser conduzido por juiz independente a imparcial.

Ora, de nada adiantaria autores, réus e assistentes participarem de
uma audiéncia, terem o seu “dia na corte™’, manterem contato com seus
advogados e elaborarem estratégias de defesa, se a decisdo ndo contemplasse
as alegagdes, ainda que para refuta-las. A Ixposigdo de Motivos do Cédigo
Ibero-Americano de Etica Judicial nio se olvida deste fator, nos seguintes
termos: “poder contar com o convencimento dos destinatarios no que se
refere a suas normas é mais importante para a Etica do que para o Direito, por
isso a énfase posta em um didlogo racional em que sdo oferecidos argumentos
e contra-argumentos”. Cuida-se, sob outro enfoque, da ética do discurso de
Habermas, a promover os valores do respeito e da consideragao™.

53 Por todos, vide TUCCI, José Rogério Cruz e. Ainda sobre a nulidade da sentenga imotivada. Revista de Processo,
ano XIV, n. 56, Sdo Paulo: RT, out./dez. 1989. p. 223; MOREIRA, op. cit., p. 288.

54  CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estudos sobre Direitos Fundamentats. 2. ed. Coimbra: Coimbra. 2008. p. 73.

55 “The quality of the courts procedure turns essentially around the basic principle of the right to be heard
[..J Rather, the court ruling must come as an answer to a party’s grievance and to his adversary’s defense;
each party much have his ‘day in court’”. CAPPELLETTI, Mauro; TALLON, Denis. Fundamental
Guarantees of the Parties in Civil Litigation. Milano: Giuffreé, 1973. p. 699.

56 Cf. HABERMAS, Jurgén. op. cit., p. 280-287.
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Exigéncia que possui contornos especiais na aprecia¢io e
valoragdo das provas produzidas, imprescindivel para o controle
de racionalidade do contetido de suas explicagdes”. Dai a correta
redagdo do art. 23 do CIEJ, que assim prevé: “em matérias de fato o
juiz deve proceder com rigor analitico no tratamento do quadro de
provas. Deve mostrar, em concreto, o que indica cada meio de prova,
para depois efetuar uma apreciagiio no seu conjunto”.

Logo, os membros do Poder Judicidrio devem se preocupar
com a forga persuasiva de suas decisdes™. Ha quem assevere, inclusive,
que a motivagdo é mais importante para o perdedor do que para o
vencedor, pois é o primeiro que terd que se conformar ou impugnar
as explicagdes fornecidas™. Sem embargo, a aceitabilidade diz
respeito a ambos - assim como a opinido publica em geral, objeto do
tépico seguinte; conquanto em graus distintos na prética, por 6bvio,
uma vez que aquele que teve sua tese acolhida ndo se importara que
o tenha sido por fundamento diverso do alegado.

Destaque-se, ainda, que é a partir da motivagdo que restario
estabelecidos os fundamentos que permitirdo tanto a wutilizagdo das
vias recursais®™ como o reexame pela jurisdigdo de grau superior.
Eventuais erros, omissdes e contradi¢des terdo como parametro
a fundamentagdo expendida. A propdsito, a respectiva tarefa de
execugdo do comando judicial encontrard menos embaragos diante
de um quadro de clareza e objetividade.

Além disso, SUMMERS recorda que um bom raciocinio podera
esclarecer e orientar as decisoes futuras de outros julgadores,
principalmente no sistema juridico anglo-saxio, de vinculagio - e
eventual distingdo - dos precedentes®. Assim, na medida em que
haja uniformidade na orientagdo de casos analogos, o principio da

57 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de Processo Civil: processo de
conhecimento. 6. ed. v. II. Sdo Paulo: RT, 2007. p. 467

58 ZAGREBELSKY, Gustavo. Principi e voti. La Corte costituzionale e la politica. Torino: Giulio Einaudi.
2005. p. 46.

59 MARINONI, ARENHART, op. cit., p. 469; GOMES FILHO, op. cit., p. 102.

60 No ponto, “ndo seria vidvel, de forma alguma, o contraditério e a possibilidade de ampla defesa se
motivagdo [putblica] nido houvesse”. FIGUEIREDO, Licia Valle. ‘Estado de Direito e Devido Processo
Legal’. Revista Trimestral de Direito Piblico. n. 15. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 41.

61 SUMMERS, op. cit. p. 713. “A motivagio de uma decisio (ratio decidendz) fornece uma regra em que os
outros juizes, no dmbito do mesmo sistema juridico, deverdo ou poderdo inspirar-se em suas decisdes
referentes a situagdes similares”. PERELMAN, Chaim. op. cit., p. 279.

62 DWORKIN, Ronald. Law’s Empire. Cambridge: Belknap, 1986. p. 24-26.
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isonomia mantém-se tutelado, assim como a seguranga juridica.
Torna-se possivel, noutro giro, que as razdes minoritdrias venham a
ser adotadas por uma maioria futura.

Por fim, cumpre ressaltar a funcido diddtica exercida pelo
raciocinio judicial, ao permitir que as normas juridicas possam ser
protegidas e explicadas aos seus destinatarios, expandindo a eficdcia
das mesmas®. Algo que vale tanto para o publico interno como para
0 externo, nos termos aqui propostos e a seguir detalhados.

3 O PUBLICO EXTERNO

Neste grande auditério social em que se desenvolve a fungdo
judicante em geral e o dever de motivar as decisdes em particular,
merecem destaque as relagdes estabelecidas entre o magistrado e
demais integrantes da comunidade, isto é, todos aqueles que néo
sdo partes diretas da relagdo deduzida nos autos - dai porque
denominadas fung¢des extraprocessuais. Algo que pode ser analisado
sob diferentes prismas e que guarda pertinéncia com os fins politicos

da motivacio.

Politicos em virtude, primeiramente, da correlata legitimagdo que
o Poder Judicidrio necessita buscar, ndo no voto popular diretamente,
mas na observancia das regras estabelecidas, a partir da swjeicdo as
leis vigentes, expressdo da soberania popular. Somente na medida
em que forem apresentadas as razdes de decidir, todos os titulares
do poder e destinatdrios das normas terdo a oportunidade de aferir
se os comandos estdo de acordo com as prescrigdes aceitas, tanto de
natureza material como processual®.

Aplicével, no ponto, a teoria de legitimacgdo pelo procedimento,
de Luhmann®, haja vista que a transferéncia intersubjetiva do
poder aos magistrados estda vinculada ao cumprimento dos atos
previamente organizados por um sistema de decisdo, que confere
certeza e estabilidade social.

63 VIGO, op. cit., p. 499.

64 Conforme acentua Bobbio: “Um poder é considerado legitimo quanto que o detém o exerce a justo titulo,
e o exerce a justo titulo enquanto for autorizado por uma norma ou por um conjunto de normas gerais que
estabelecem que, em uma determinada comunidade, tem o direito de comandar e de ter seus comandos
estabelecidos”. BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as ligbes dos cldssicos. Trad.
de Daniela Beccaccia Versiani. Rio de Janeiro: Campus. 2008. p. 235.

65 LUHMANN, Niklas. Legitimagdo pelo procedimento. Trad. de Maria da Conceigdo Corte-Real. Brasilia:
UnB. 1980. p. 26-27.
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Nio se pode perder de vista, outrossim, o relevante aspecto de
controle difuso que é deflagrado pela motivagdo. Qualquer do povo,
sobretudo pelo avangado estidgio tecnolégico dos tempos atuais, pode
e deve ter acesso, a fim de exercer uma reflexdo critica, ao contetido
do raciocinio levado a efeito pelo magistrado - que faz um “continuo
esfor¢o de convencer o publico da legitimidade de suas decisdes™.

Registre-se, a propdsito, que os meios de comunicagdo de
massa funcionam como propulsores do debate pubico, tdo mais
intenso quanto rumoroso e polémico for o caso. A aceitabilidade da
opinido publica dependera, em muito, do caminho bem justificado
até a parte dispositiva. De modo que a responsabilidade do juiz
converte-se, cada vez mais, na responsabilidade de justificar e
maximizar o controle publico®.

Denota-se, aqui, a presenga do valor da transparéncia, mediante
a conjugagido da motivagdo com a publicidade, ambas a servir de
garantia instrumental para as mais diversas espécies de controle -
nio apenas o social, mas também o politico, o académico, o disciplinar
e o superior®.

Alias, é bastante salutar a existéncia de tal fiscalizagdo tendo
em vista, inclusive, que o crivo minoritdrio do colegiado de hoje
pode vir a se tornar a posi¢do dominante dos membros de amanha,
como mencionado. Nessa linha, o conhecimento das razdes vencidas
¢é ressaltado como uma expressio basilar da democracia, porquanto
resguarda a existéncia do dissenso®. CAPPELLETTI ressalta, no ponto,
que na motivagdo divergente, ndo raro, encontram-se os elementos
de incerteza que irdo abrir caminho para eventuais intervengdes
reparadoras do préprio legislador™.

No que tange a fei¢do pedagdgica da motivagdo, seu ambito
consiste na referéncia para as atividades dos individuos, que devem se
pautar pelos parametros delimitados pela deciséo, trago mais acentuado
nos processos coletivos e de controle abstrato de constitucionalidade.

66 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Fabris, 1993. p. 98.

67 A constatagdo foi feita por Aulis Aarnio, para quem a administragdo da justica deve ser dotada de
autoridade e razio. Apud[BANEZ, Perfecto Andrés; ALEXY, Robert. Jueces y Ponderacién Argumentativa.
México: UNAM, 2006. p. 34.

68 VIGO, op. cit., p. 499.
69 HABERMAS, op. cit., p. 224.
70 CAPPELLETTI, op. cit., p. 132.
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Tudoisto com vistas arefor¢ar a confiancga (¢rust) da populagdo nos
juizes, virtude fundamental, decerto, para qualquer agente do Estado™.
Sera, portanto, através da racionalidade verificada na fundamentagéo -
desde que acompanhada de uma prestagdo em tempo razodvel - que o
Judiciario recebera os aplausos e a chancela social de suas atividades.

4 MODUS OPERANDI: EXTENSAO E VICIOS

Nio ha diavidas em relagdo a importancia do dever de motivar,
diante do contexto e das finalidades tratadas até o momento, nem
ao seu conceito, qual seja, a exigéncia de expressar e incorporar
as razdes de fato e de direito utilizados no “iter” para decisdo da
controvérsia”™. Em outras palavras, argumentar para mostrar
os motivos que, mais do que a explicam, a tornam justificadas e
aceitdveis em termos técnicos™.

A propésito, convém mencionar a concepgdo da argumentagio
como “conjunto de raciocinios que vém apoiar ou combater uma
tese, que permitam criticar e justificar uma decisdo”™. A origem do
termo ja estd na defini¢do de SAo ToMAs DE AQuINO, que denomina
argumento “lo que arguye la mente para convencer a alguien”,
aponta Rodolfo Vigo™.

A questdo que se examina, a seguir, é de cardter mais pratico,
acerca da maneira de fazé-lo e das respectivas incorregdes. Os métodos a
serem utilizados para garantia do controle e da validagdo dos contetidos,
com a demonstragdo ética - a que alguns se referem como honestidade
intelectual™ - que as conclusdes obtidas ndo sdo fruto de eventuais
caprichos ou idiossincrasias, mas encontram arrimo no ordenamento e
nas provas dos autos.

4.1 EXISTENCIA E CLAREZA

71 ENTERRIA, op. cit, p. 115-118.

72 FIX-ZAMUDIO, Hector. Constitucién y Proceso Civil en Latinoamerica. Estudios Comparativos. Derecho
Latinoamericano. Serie D. n. 5. México: UNAM, 1974. p. 95.

78 ATIENZA, Manuel. Derecho y Argumentacion. Serie de Teoria Juridica y Filosofia del Derecho. n. 6.
Bogoté: Universidad Externado de Colémbia, 1997. p. 22.
74 PERELMAN, op. cit., p. 492.
5 Do latim “argumentum dicitur, quod arguit mentem ad assen tiendum alicui”. VIGO, Rodolfo Lufs. op.
cit., p. 496.

76 IBANEZ, ALEXY, op.cit., p. 40 .
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O primeiro requisito que exige de uma boa decisdo judicial é
a sua clareza, vale dizer, a auséncia de ambigiiidades e obscuridades
que conduzam a necessidade de um pronunciamento posterior para
explicitd-la. O artigo 19 do Cédigo Ibero-americano de Etica Judicial
assim sintetiza a idéia: “motivar implica exprimir, de maneira ordenada e

clara, as razdes juridicamente validas e aptas para justificar a decisio”.

Em relagdo a tal qualidade, por 6bvio, o pressuposto légico
antecedente é o de que exista alguma fundamentagdo, porquanto
“nula é a sentenca completamente desprovida de fundamentagédo [...]
que agride o devido processo legal e mostra a face da arbitrariedade,

incompativel com o Judicidrio democratico™".

Reconhece-se que, por vezes, ndo ¢é tdo simples identificar o
conceito de decisdo ndo fundamentada, apartando-o de decisdo mal
fundamentada e de decisdo insuficientemente fundamentada™. Certo,
contudo, é que a sang¢do de nulidade tem sido reservada apenas para os
casos em que haja total desprovimento de razoes.

4.2 COMPLETUDE

Na inteireza dos fundamentos reside algumas das principais
polémicas em torno da motivagdo. Ndo obstante as partes e,
principalmente, seus advogados intentarem que o juizo se debruce
sobre todas as alegacoes deduzidas, resta pacificado que a motivagio
nio deve ser entendida em termos tdo amplos.

E, por exemplo, o que assentou a Corte Interamericana de
Direitos Humanos, ao registrar “que el deber de motivar no exige una
respuesta detallada a todo argumento de las partes”, posi¢do que se
harmoniza com a ressalva final do artigo 25 do Cédigo de Etica referido:
“a motivagdo deve estender-se a todas as alegagdes das partes ou as
razdes produzidas pelos juizes que tenham apreciado antes a questio,
desde que sejam relevantes para a decisao”.

-1
-1

BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. REsp n® 18.731/PR, 4 Turma. Rel. Min. Sélvio de Figueiredo
(DJ de 30.08.1992). Na apreciagdo de caso envolvendo Tribunal Militar da Grécia, a Corte Européia
de Direitos Humanos também assentou a absoluta impossibilidade de auséncia de fundamentagio, por
violagio ao artigo 6.1 (direito ao processo eqiiitativo). UNTAO EUROPEIA. Corte Européia de Direitos
Humanos. Caso Hadjianastassiou vs. Grécia. Sentenga de 16.12.1992.

78 CARNEIRO, Athos de Gusmio. “Senteng¢a mal fundamentada e sentenga nio fundamentada”. Revista de
Processo. ano XXI, n. 81, Sdo Paulo: RT, jan./mar. 1996. p. 222.

79 Caso Apitz vs. Venezuela. cit.
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De modo o juiz pode se contentar em examinar os fundamentos
que seja suficientes e relevantes para o deslinde da causa. A uma, por
uma questdo de duragdo razodvel do processo, direito igualmente
fundamental; a duas, em virtude da natureza dos érgéos jurisdicionais,
que ndo se constituem em tribunais de consulta. Razdo pela qual
o magistrado pode ser sucinto e objetivo em fundamentagdo, com
simplicidade, na medida em que contemple os argumentos essenciais
para solugdo do conflito - “com uma concisdo que seja compativel com a
total compreensédo das razdes expostas”™®.

O que nio significa estar autorizado para a mera remissdo aos
dispositivos legais ou a partir de formulagdes vazias tais como “por
falta de amparo legal” ou “auséncia de omissdo”, sem o exame concreto
das alegacdes®'. O CIEJ foi percuciente ao prever, em seu art. 25, que
“a motivagdo em matéria de Direito nido pode limitar-se a invocagido
das normas aplicaveis, especialmente nas decisdes sobre o mérito de
determinada matéria”.

4.3 O EXAME DAS PROVAS

A partir do classico brocardo “da mihi factum, dabo tibi jus”, surge
outra face bastante sensivel em matéria de motivagio: as questdes faticas
e o direito a prova. Em etapas determinantes deste Gltimo - admisséo e
valoragdo - a motivagio se fard presente. O rigor referente a tal andlise
(art. 27 do CIEJ) é coroldrio do margem de convicgio atribuida ao juiz®™.

Em primeiro plano, no momento de admissdo dos meios de
prova, deve-se perquirir a necessidade e a pertinéncia do proposto.
Isto porque a prova deve ser licita, relevante e capaz de provar o
fato controvertido. Neste particular, o indeferimento deve, pois, ser
cuidadosamente motivado, a fim de ndo se embaracar o exercicio da
ampla defesa e contraditorio.

No exame do contetido das provas, propriamente dito, ha
situagdes falta de correspondéncia com os dados dos autos, com a
omissdo na valoragdo da prova existente ou, ao contrario, pela inclusio

80 Art. 27 do CIEJ.
81 GRECO, Leonardo. op. cit., p. 85.

82 O Cébdigo de Processo Civil brasileiro bem expressio tal relagdo: “art. 131. O juiz apreciard livremente
a prova, atendendo aos fatos e circunstincias constantes dos autos, ainda que nao alegados pelas partes;

mas devera indicar, na sentenga, os motivos que The formaram o convencimento.”
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no raciocinio de prova inexistente*”. MARINONI e ARENHART advertem,
por exemplo, para “sentengas fundadas em quesitos periciais que nio
retratam as respostas que estdo nos autos, ou mesmo sentengas que
distorcem depoimentos testemunhais™".

E dizer, alerta-se para o fato de que o contetido da prova deve
ser explicado e confrontado, especialmente no caso de dubiedade e da
utilizagdo de prova indicidria - situagdo em que se utiliza o raciocinio
presuntivo. Acerca da necessidade de valoragio individual e, na sequéncia,
do conjunto de todas as provas, vale a referéncia ao art. 23 do CIEJ®.

4.4 JUSTIFICAQAO INTERNA E EXTERNA

A necessidade de [ldgica e coeréncia das decisdes consiste em
uma das diretrizes que devem ser adotadas pelos juizes. A adogdo de
determinadas premissas deve conduzir a conclusdes compativeis com
as escolhas, assim como a prépria validade daquela selegdo, no lugar de
outras, ndo pode escapar de balizas racionais. ALEXY observa que, no
primeiro caso, se esta diante da justificagdo interna; enquanto no outro,
da justificagéo externa, ou de segundo nivel*.

O ambito interno relaciona-se, de plano, com aspectos de ndo-
contradigdo no contexto dos argumentos e de inferéncia entre as
proposi¢des. Em outros termos, o foco central estd na compatibilidade
entre os enunciados®, a partir das regras e procedimentos empiricos.

Mais tormentosa é a justificagdo externa, na qual se requer que
boas razdes sejam declinadas para embasar os critérios para a aplicagdo
da lei a ou b, a similitude com o precedente zx ou ¥, ou, ainda, a utilizagio
do método hermenéutico tal em detrimento de outros igualmente
possiveis. De igual modo, tém espago reservado as formas especiais de
argumentos juridicos, tais como o analégico, o “a contrariu sensu”, o “a

83 GOMES FILHO, op. cit., p. 188.

84 MARINONI, ARENHART, op. cit., p. 467.

85 Art. 23 Em matérias de fato o juiz deve proceder com rigor analitico no tratamento do quadro de provas. Deve
mostrar, em concreto, o que indica cada meio de prova, para depois efetuar uma apreciagéo no seu conjunto.

86 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentagio Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo:
Landy. 2001. p. 218.

87 GOMES FILHO, op. cit., p. 125.
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fortiori” e o “ad absurdum”®®. Na t6nica deste trabalho, tais ferramentas
viabilizam a tarefa de convencimento dos destinatérios da decisio.

4.5 MOTIVAQAO IMPLICITA, PER RELATIONEM E POR FORMULARIOS

No ualtimo ponto deste tépico, optou-se pela jungido de trés
espécies de motivagdo que, conquanto bastante utilizadas pelos
tribunais, carecem de redobrada cautela na respectiva aplicagdo, a
saber: a motivagdo implicita, a motivagdo por remissdo e a motivagdo
por formulérios ou modelos.

Na motivagdo implicita, deduz-se que alguma tese foi refutada
pelo juizo, em virtude da adog¢do de outra que a inviabiliza, ainda que
tal assertiva nio esteja explicitada na decisdo. Embora nido desejavel
sob o aspecto da inteireza da andlise, cuida-se de lacunas logicamente
aceitaveis, desde que obedegam a limites tacitos fixados pelas proprias
escolhas anteriores*. Diferente, portanto, da mera omissao.

A propésito, o Tribunal Constitucional de Portugal ja afastou
interpretagdo que fora conferida ao Coédigo de Processo Penal
daquele pafs por Tribunal local, que havia reputado desnecessaria
a discriminagio dos fatos provados e ndo provados, mesmo em sede
recursal. Do contrério, abrir-se-ia “porta as indesejaveis tentativas
de advinhacio”:

[...] ainda antes da operagdo de subsungédo dos factos ao direito, o
Juiz estd ainda obrigado a explicitar o exame critico das provas que
serviram para formar a convicgdo do tribunal. [...]

Logicamente, a falta de enumeracdo dos factos provados e nio
provados compromete seriamente e retira qualquer valor a mera
operagdo de indicagdo e exame critico das provas.[...]

Esta inaptiddo impede o controlo da legalidade desta decisdo, ndo
permite convencer os interessados e os cidaddos em geral acerca da
sua correcgdo e justiga e ndo obriga o seu autor a ponderar os seus
pressupostos de facto, falhando como meio de autocontrolo. [...]
viola inequivocamente a exigéncia constitucional da fundamentagio
das decisoes judiciais,na medida em que abre a porta as indesejaveis

88 Segundo Alexy, sdo seis os referenciais para a justificagdo externa: (1) estatuto; (2) dogmitica; (8) precedente;
(4) razdo; (5) fatos; e (6) formas especiais de argumentos juridicos. ALEXY, Robert. op cit., p. 225 e 262.

89 GOMES FILHO, op. cit., p. 198.
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tentativas de ‘advinhagdo’ dos fundamentos de facto da decisdo por
parte dos respectivos destinatarios™.

A motivagdo per relationem, por sua vez, ocorre quando outras
razdes de decidir, seja de processo, ou mesmo de instincia diversa,
sdo incorporadas e simplesmente replicadas como fundamento -
pareceres ministeriais também se inserem nesta classificacdo. Os
magistrados devem ter parcimoénia com este método, pois é possivel
que haja elementos supervenientes a alterar a posi¢do anterior, além de
peculiaridades que revelem a impropriedade do paradigma invocado.

Razio pela qual a remissdo corresponde o 6nus da confirmagio
do nexo de objeto e da plena identidade de contetido, a fim de elidir
uma fundamentagio auténoma. Sem embargo de ser regularmente
aceita, como ilustra a jurisprudéncia constitucional do Brasil”', ndo ¢é
licito que a prética descambe para o mero reenvio, também conhecido
pela laconica expressdo “mantida por seus proprios fundamentos”, em
violagido ao dever de motivar.

Finalmente, nas hip6teses em que a controvérsia é unicamente de
matéria de direito, reiteradas vezes apreciadas, as decisdes modelo ou
de formularios podem ser adotadas, sem violagdo a tutela jurisdicional
efetiva. No particular, uma vez mais, os casos devem manter similitude
total pois, como afirmou o Tribunal Constitucional Espanhol “peticiones
idénticas pueden recibir respuestas idénticas sin que la reiteracién en
la fundamentacién suponga ausencia de ésta, debiendo analizarse el
caso concreto para determinar la suficiencia de la respuesta ofrecida™”.
Em 2006, inclusive, o ordenamento processual brasileiro estabeleceu
dispositivo com autorizagio neste sentido, para casos idénticos, conhecidas
como “agdes repetitivas”.

90 PORTUGAL. Tribunal Constitucional. Acérdao n° 408/2007. 2* Segdo. Rel. Conselheiro Jodo Cura

Mariano. 11.jul.2007.

91 “Vale registrar, por necessdrio, que se reveste de plena legitimidade juridico-constitucional a adogéo [2.]]
da técnica da motivagdo “per relationem” [..] Com efeito, o Supremo Tribunal Federal, pronunciando-se
a proposito da técnica da motivagdo por referéncia ou por remisséo, reconheceu-a compativel com o que
dispoe o art. 93, inciso IX, da Constitui¢éo da Republica [obrigag¢do de motivar], como resulta de diversos
precedentes firmados [..]” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC n° 102.732/DF . Rel. Min. Marco
Aurélio, DJ de 07.05.2010.

92 ESPANHA. STC n°223/2003. Recurso de Amparo n° 2.581/2001. B.O.E de 20.04.2004.
93  Art. 285-A do Cédigo de Processo Civil, com a redagio dada pela Lei n° 11.277/2006: “Quando a matéria
controvertida for unicamente de direito e no juizo ja houver sido proferida sentenca de total improcedéncia

em outros casos idénticos, podera ser dispensada a citagdo e proferida sentenga, reproduzindo-se o teor da

anteriormente prolatada.”
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Conclui-se, assim, que as trés técnicas representam atenuagdo para
o dever de motivar de sua concepgio tradicional e desejada, em vista da
dindmica da atuagdo judicial e da tempestividade dos processos, cuja validade,
porém, circunscreve-se a especificas situagdes, sob pena de nulidade.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Assim como ¢ proéprio de toda a atividade humana, a sociedade
nio pode esperar a perfei¢io do oficio exercido pelos juizes, na condigdo
de meros mortais que buscam construir razdes’. A expectativa de
todos os jurisdicionados, no entanto, é que a magistratura possa atuar
legitimamente, em conformidade com as regras estabelecidas, mediante
a garantia de uma apreciagdo de litigios independente, imparcial e,
acima de tudo, justa.

Neste desiderato, como visto, o principio da motivagio - binomio
dever/direito - desempenha papel central. Ao ter que enunciar a
individualizagdo das normas aplicaveis, a andlise fatica e a qualificacdo
juridica decorrente, o membro do Poder Judicidrio encontra uma
contengdo a sua atividade racional, da qual deve prestar contas ndo
apenas as partes do processo, mas também a toda a comunidade. Em
respeito, ao final, a prépria soberania popular.

O cendrio atual nas democracias constitucionais, marcado pela
consagragdo dos direitos fundamentais e pela posi¢do cada vez mais
destacada dos juizes, intensifica a demanda e a responsabilidade por
decisdes que sejam aceitaveis e controlaveis. Ndo por outra razdo, a idéia
de participagdo e de assentimento corporifica esta nova fase, em que a
forca estatal, apesar de ainda fundada na autoridade, alia-se, também,
ao uso da justifica¢do racional. Ainda mais quando as cldusulas gerais e
os principios constitucionais sdo caracterizados pela semantica aberta.

O consequente novo modelo de juiz deve ser trabalhado,
dessa maneira, nas escolas de formagdo e aperfeioamento da
magistratura®, priorizando-se a relevancia de uma boa motivagao
como virtude em continuo desenvolvimento. Tal processo vem
a reforgar a protegdo da confianga que os cidaddos depositam no
Poder Judicidrio, expressando dimensdo da seguranga juridica,
subprincipio concretizador do Estado de Direito”.

94 SUMMERS, op. cit., p. 710.
95 CARBONELL, op. cit., p. 35.
96 CANOTILHO, op. cit., p. 257.
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Por derradeiro, retomando-se a idéia inicial do protagonista
que precisa convencer ao seu publico, vale a referéncia as palavras de
MAXIMILIANO que, em texto cuja primeira edigdo data do ano 1924, também
ja fazia alusdo ao elementos da representacio teatral para analisar a
atividade da magistratura. Confira-se, por total pertinéncia e atualidade:

Existe entre o legislador e o juiz a mesma relagdo que entre o
dramaturgo e o ator. Deve atender as palavras da pega e inspirar-
se no seu contetido; porém, se é verdadeiro artista, ndo se limita
a uma reprodugio pélida e servil: d4 vida ao papel, encarna de
modo particular a personagem, imprime um trago pessoal a
representagdo, empresta as cenas um certo colorido, variagdes de
matiz quase imperceptiveis; e de tudo faz ressaltarem aos olhos
dos espectadores maravilhados belezas inesperadas, imprevistas.
Assim o magistrado: ndo procede como insensivel e frio aplicador
mecanico de dispositivos; porém como 6rgdo de aperfeicoamento
destes, intermedidrio entre a letra morta dos Cédigos e a vida real,
apto a plasmar, com a matéria-prima da lei, uma obra de elegancia
moral e Gtil a sociedade. Ndo o considerem autdémato; e, sim, arbitro
da adaptagio dos textos as espécies ocorrentes”’.

Que os juizes possam, pois, conferir vida aos textos legais,
atuando de forma transparente nos palcos iluminados pelo principio
da motivagido, inegavel imperativo ético e legitimador, a fim de obter a
satisfagdo e a compreensdo de todos os multiplos interessados.
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RESUMO: O direito a moradia, assim como os demais direitos
prestacionais, tem encontrado dificuldades de concretizagdo no Estado
Social brasileiro. Como reflexo dessa realidade, o deficit habitacional,
mesmo em declinio, supera a casa dos 5,6 milhoes de domicilios. E nesse
contexto que o crescimento desordenado das cidades e a urbanizagio
sem controles criaram o terreno propicio a fixa¢do de moradias em
zonas de risco ambiental e/ou geoldgico, expondo a perigo, em tdltima
analise, a vida e a integridade fisica das populagoes afetadas. O Estatuto
da Cidade (com suas diretrizes gerais e seus instrumentos da politica
urbana), a Lei de Parcelamento do Solo Urbano e a prépria Constituigdo
Federal perfazem a base normativa para o desenvolvimento ordenado
e sustentdvel dos espagos urbanos, ptblicos ou privados. Frente a este
panorama regulatério, tem o Poder Publico as competéncias para
agir, promovendo o desenvolvimento urbano regular. Como agente da
politica urbana, incumbe-lhe também o dever prevenir possiveis danos
e corrigir eventuais ilicitudes — quer fiscalizando, quer removendo —,
propiciando, desse modo, a implementagdo de habita¢gdes humanas em
locais dignos e seguros.

PALAVRAS-CHAVE: Moradia. Risco. Prevencio.

ABSTRACT: The right to housing, as well as other social rights, has
been difficult to be achieved in the welfare state in Brazil. Reflecting
this reality, even as a diminishing data, the housing deficit exceeds
the 5.6 million households. In this context, the overcrowded cities
and uncontrolled urbanization have created fertile ground for the
establishment of housing in areas of environmental and/or geological
risk. Ultimately, such situation exposes affected populations to life-
endangering environments. The City Statute (with its general
guidelines and instruments of urban policy), the Law on Urban Land
Installment and the Federal Constitution itself make up the normative
basis for the orderly and sustainable development of public or private
urban spaces. Given this regulatory scenario, the Government has
the powers to act promoting regular urban development. As an agent
of the urban policy, it is also Government’s duty to prevent possible
damage and correct any illegal activity (either inspecting or removing)
thus providing the implementation of human housing in worthy and
safe places.

KEYWORDS: Housing. Risk. Prevention.
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INTRODUGCAO

O presente estudo buscard examinar o direito a moradia em zonas
seguras e o dever de agir do Estado frente a ocupagdes irregulares de
areas de encostas, de preservagdo ambiental, pertencentes ou ndo ao
dominio publico, cuja utilizagdo e permanéncia possa colocar em risco a
integridade fisica dos ocupantes ou provocar danos ao meio ambiente.

Nesse desiderato, além do exame do arcabougo legal, procurar-
se-4 cotejar os direitos fundamentais porventura envolvidos, aplicando
0 necessario jufzo de ponderagio' entre principios constitucionais
possivelmente incidentes.

Do mesmo modo, também ambiciona investigar, ainda que de
forma ndo-exaustiva, as manifestagdes jurisprudenciais, permitindo aferir
as dissonéncias e convergéncias jurisdicionais pertinentes a matéria.

1 DIREITOS CONSTITUCIONAIS ENVOLVIDOS: O DIREITO FUNDA-
MENTAL A MORADIA, A VIDA (E A INTEGRIDADE FISICA) E AO MEIO
AMBIENTE EQUILIBRADO

A realidade social brasileira demonstra que parcela significativa
da populagdo tem precério ou nenhum acesso aos direitos prestacionais.
Com efeito, o Estado Social tem tornado evidente as dificuldades de
implementar e tornar disponiveis os assim qualificados direitos sociais.

Dentre eles, interessa para os efeitos do presente trabalho o
direito social fundamental a moradia, acrescido ao texto constitucional
por for¢ca da Emenda Constitucional n® 26/2000. Nesse contexto,
considerando a dificuldade de acesso dos cidaddos — especialmente os de
baixa renda — a espagos adequados para fixagdo de residéncia®, sobressai

1 A esse respeito, pertinente a ligio do Professor Humberto Avila - Teoria dos Principios. 4. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2005. p. 87-8, 102 e 112-3 - acerca do postulado da proporcionalidade: “O postulado da
proporcionalidade nio se confunde com a idéia de propor¢io em suas mais variadas manifestagoes. Ele
se aplica apenas a situagdes em que ha uma relagio de causalidade entre dois elementos empiricamente
discerniveis, um meio e um fim, de tal sorte que se possa proceder aos trés exames fundamentais: o da
adequagdo (o meio promove o fim?), o da necessidade (dentre os meios disponiveis e igualmente adequados
para promover o fim, ndo hd outro meio menos restritivo do(s) direito(s) fundamentais afetados?) e o
da proporcionalidade em sentido estrito (as vantagens trazidas pela promogio do fim correspondem as
desvantagens provocadas pela adogdo do meio?). Nesse sentido, a proporcionalidade, como postulado
estruturador da aplicagdo de principios que concretamente se imbricam em torno de uma relagio de
causalidade entre um meio e um fim, ndo possui aplicabilidade irrestrita”.

2 Releva mencionar que, de acordo com o Ministério das Cidades, baseado em estudo da Fundagio Jodo

Pinheiro para o ano de referéncia 2008, o deficit habitacional no Brasil corresponde a cerca de 5,6 milhoes
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a inoperancia do Estado em fiscalizar, ordenar ou mesmo impedir a
ocupagio irregular de determinados locais.

Em algumas situagdes, o risco da ocupagdo pode afetar tdo
somente o interesse a tutela ambiental, também fungdo precipua do
Poder Publico (e de toda a sociedade civil). Em outras, qui¢ad de maior
gravidade, o risco da ocupagio irregular pode comprometer valores
essenciais do Pacto Social: a prépria vida ou a integridade fisica.

Quer seja em decorréncia da fixagdo de habitagdes precarias em
encostas ou dreas de risco, quer seja em razio da fixagdo de moradias
em area de preservacdo do meio ambiente, impende analisar eventual
dever de agir do Administrador Publico na prevencdo dos danos, na
conten¢ido das ocupagdes ja consolidadas, bem como na remogio das
populagdes envolvidas.

Mister examinar, em linha de principio, as disposi¢des
constitucionais pertinentes.

O direito a moradia, como expressdo do Estado Social adotado
pelo modelo constitucional brasileiro, estd previsto no caput do art. 6°°
da Carta, que assim dispoe:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educagio, a satde, a alimentacio, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a inféincia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constituigio.

Muito embora o texto constitucional nido qualifique a expressdo,
de modo a conferir maior especificidade e concretude ao contetido
do direito a moradia, certamente nio quis o constituinte derivado
incorporar ao texto constitucional um direito a qualquer moradia,
mas a uma moradia segura, estavel, compativel com o mesmo grau de
protecdo constitucional ao meio ambiente e a vida em sentido lato. As
sub-habitagdes de instével estrutura e localizagdo insegura certamente
ndo correspondem ao desiderato constitucional de moradia condigna

de domicilios. Maiores informagdes disponiveis em: <http://www.cidades.gov.br/noticias/ministro-

anuncia-novo-deficit-habitacional-de-5-8-durante-fums>. Acesso em: 13/02/2011.

3 O texto atual do dispositivo encerra redagio determinada pela Emenda Constitucional n® 64/2010. Como
alhures referido, o texto original ndo agregava o direito a moradia, muito menos o direito a alimentagao,

que corresponde a novidade decorrente da recente alteragio.
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com a existéncia humana. Nesse sentido, pertinente o registro de Nicole
Mazzoleni Facchini*:

Nido obstante a auséncia de qualificagio do termo no texto
constitucional brasileiro, é certo que disso nédo decorre a possibilidade
de uma exegese que considere a consagragio de um direito a uma
moradia “ndo adequada”. [..] Em todo o caso o direito humano
e fundamental a moradia adequada ndo pode ser reduzido a um
simples espago onde viver. Moradia adequada significa um lugar
onde alguém pode se instalar, com seguranca, iluminagio, ventilagio,
infra-estrutura e servigos basicos essenciais. Moradia adequada é um
todo continuo entre a comunidade, a natureza e a cultura, derivado da
necessidade de habitar um lugar com seguranca e dignidade.

A simetria, o art. 225 da CF/88 abarcou o direito ao meio

ambiente equilibrado, impondo ao Poder Publico e a coletividade o
dever de preservagdo:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras geragoes.

Nio bastassem as referéncias aos direitos fundamentais de 2° e 3*
dimensio, respectivamente, a propria vida humana é condigo para o exercicio
de todos os demais. Por essa razo, nossa ordem constitucional expressamente
previu o direito a vida no caput do art. 5° da CF/88, daf decorrendo como
direito constitucional implicito o direito a integridade fisica:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

Fixados, pois, os valores constitucionais bésicos envolvidos
— vida, melo ambiente e direito a moradia — e sem excluir outros —
como existéncia digna, responsabilidade civil do Estado, direito de
propriedade, erradicagdo da pobreza e diminuigdo da desigualdade
social —, resta examinar o possivel conflito entre o direito a moradia (in)

4 Direitos fundamentais e direito @ moradia: harmonizagao de conflitos a luz do principio da proporcionalidade.
2009. 242f. Mestrado (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catélica do
Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2009. p. 37-38;.
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segura e o dever do Estado de agir frente a ocupagdes irregulares que
porventura possam comprometer a integridade fisica das populagdes
afetadas (ou mesmo gerar risco de dano ambiental).

2 O DIREITO A MORADIA EM ZONAS SEGURAS E O DEVER DE AGIR
DO ESTADO NA PREVENQAO DOS DANOS E RISCOS: DA NORMATIVA
REGULATORIA AS MANIFESTAQC)ES JURISPRUDENCIAIS

A enchente no Estado de Santa Catarina (2008), o
desmoronamento de encosta no Municipio de Angra dos Reis (2010) e
os recentes deslizamentos de terra na regido serrana do Estado do Rio
de Janeiro® (2011), todos amplamente veiculados na midia nacional e
internacional, vitimaram centenas de pessoas e desabrigaram milhares.
Muitas das vitimas fatais estavam localizadas em dreas de risco, regioes
de encostas ou de solo impréprio a edificagéo.

As recorrentes tragédias que anualmente fazem sogobrar
residéncias e ceifam vidas sio, em muitos dos casos, decorrentes de
um processo de urbanizagdo descontrolado, que acaba por impor
as populagdes — normalmente as com menor poder aquisitivo — a
afixagdo de moradias em zonas improprias. Essa impropriedade ¢é
notadamente perceptivel quer sob a ética da preservacdo ambiental,
quer sob a dtica da seguranga geolégica, ambas com reflexos, isolada
ou cumulativamente, sobre a integridade fisica desses habitantes. Esse
movimento de urbanizagdo marginal e sua influéncia na conformagéo
precéria das cidades é bem analisado por Betdnia Alfonsin®

A produgido das cidades brasileiras é marcada pela desigualdade:
enquanto uma parte da cidade é produzida regularmente por
proprietarios e empreendedores privados, uma (consideravel) parte
do tecido urbano é produzida a margem da lei e da ordem urbanistica
— ilegal e irregularmente, portanto — criando uma via de acesso
a terra e a moradia que obedece a uma légica da necessidade. [ ...]

o

A extensdo dos danos pode ser melhor dimensionada através do link disponivel em: <http://
noticias.r7.com/rio-de-janeiro/noticias/-enchente-muda-mapa-geografico-de-nova-friburgo-diz-

governo-20110117.html>, Acesso em: 13/02/2011.

6  Para além da regularizagdo fundidria: Porto Alegre e o urbanizador social. ALFONSIN, Betéinia;
FERNANDES, Edésio (Org.). Direito @ moradia e seguranga da posse no estatuto da cidade: diretrizes,
instrumentos e processos de gestdo. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 281-282. Também acerca desse
processo de urbanizagdo e seus efeitos no direito a moradia, vide NALIN, Nilene Maria. Os significados
da moradia: um recorte a partir dos processos de reassentamento em Porto Alegre. 2007. 172f. Mestrado
(Mestrado em Servigo Social) — Faculdade de Servigo Social, Pontificia Universidade Catdlica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2007.
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Devido a ineficacia das politicas publicas de provisdo habitacional, o
fené6meno da solugdo informal para os problemas de moradia assumiu
as mais variadas tipologias (favelas, cortigos, loteamentos irregulares
e clandestinos, ocupagdo de dreas de risco, etc.) [...]. A auséncia de
alternativas legais de acesso a terra urbana e a moradia empurrou
a populagdo pobre para os terrenos mais impréprios para fins de
moradia, muitas vezes para dreas ambientalmente vulneraveis (sem
valor no mercado imobilidrio regular, porém mais baratas no mercado
clandestino) e, em grande parte dos casos, para as periferias das cidades.
A cidade resultante desse processo é marcada por “urbanizagio de
risco”, perversa néo apenas para os que vivenciam as duras condi¢des
de vida dos que ndo tém “direito a cidade”, mas também para a cidade
como um todo, que se expande ilimitadamente, avanga sobre areas de
interesse ambiental, compromete recursos naturais e paga um alto
custo pela expansio da infra-estrutura.

Pois bem, em se tratando de ocupagio irregular de espagos urbanos

— ptblicos ou privados —, impende frisar que o ordenamento juridico
patrio exige comportamento ativo do Poder Publico, especialmente em
se tratando da esfera municipal de governo.

No ambito municipal, o plano diretor é o instrumento basico da

politica de desenvolvimento urbano, devendo, de acordo com o art. 397
da Lei 10.257/2001, observar as diretrizes gerais contidas no art. 2° do
mesmo Estatuto, tais como:

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuigio
espacial da populagio e das atividades econémicas do Municipio e
do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir
as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre
0 meio ambiente;

[.]

VI — ordenagio e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos;

-1

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos
cidaddos quanto a qualidade de vida, & justi¢a social e ao desenvolvimento das atividades econémicas,

respeitadas as diretrizes previstas no art. 2¢ desta Lei.
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b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou
inadequados em relagio a infra-estrutura urbana;

r.J

@) a poluigdo e a degradagdo ambiental;

r.J

XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizagido de areas ocupadas
por populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbanizagio, uso e ocupagio do solo e
edificacdo, consideradas a situagdo socioecondmica da populagio
e as normas ambientais;

E, portanto, dever do ente publico municipal o planejamento
da distribuigdo populacional e a ordenagio escorreita do uso do solo
urbano, de modo a evitar que sua utilizagdo se volte a fins incompativeis
ou excessivos, sempre tendo em vista o norte ambiental.

Observe-se, porém, que diante de situagdes emergenciais ou
calamitosas, o municipio ndo é o tinico responsével. A prépria Unido, em
decorréncia da atribui¢do de competéncia material prevista no art. 21°
da CF/88, compete a defesa permanente contra calamidades publicas,
cujo exemplo tipico na atualidade das grandes cidades brasileiras
encontra amparo nas arrasadoras enchentes e inundagoes.

Em muitos casos, porém, o préprio Poder Publico acaba por
acolher a ocupacgdo irregular e ilegal, provendo os locais indevidamente
ocupados com alguns servigos basicos de infraestrutura, tais como dgua
potavel, telefonia e eletricidade.

Ora, detectada a ocupagio indevida, seria de extremo relevo a
elaboracio de estudo da viabilidade de remocéo das familias do local de
risco, ao invés de consolidar o avan¢go comunitirio desordenado. Nesse
sentido, confira-se a decisdo monocratica da Ministra Denise Arruda,
do Superior Tribunal de Justica, que manteve condenacio do Estado

8  Art. 21. Compete a Unido:

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas

e as inundagdes;
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e do Municipio de Sdo Paulo a indenizar a desvalorizagido imobilidria
decorrente do descumprimento do dever de evitar a instalagio de favela
em terreno urbano, provendo a localidade de servigos essenciais:

DECISAO

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RESPONSABILI-
DADE CIVIL DO ESTADO. INDENIZACAO. VIOLACAO DO
ART. 535 DO CPC. NAO-OCORRENCIA. OFENSA AO ART. 13,
I, DA LEI 6.766/79. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMEN-
TO. [..]

3. Recurso especial a que se nega seguimento. 1. Trata-se de
recurso especial interposto com fundamento no art. 105, III, a
e ¢, da Constitui¢io Federal, em face de acérdio do Tribunal de
Justica do Estado de Sdo Paulo, que, em sede de apelagdo e remessa
necessdria, confirmou a sentenga de primeiro grau de jurisdi¢do no
tocante a condenagdo do Estado e do Municipio de Sdo Paulo, de forma
soliddria, ao pagamento de indenizagdo em razdo da desvalorizagdo de
imovel pertencente aos ora recorridos, em virtude da omissdo do Poder
Piiblico em barrar a implantagdo de loteamento clandestino (favela).
Opostos embargos de declaragio, restaram rejeitados. No recurso
especial (fls. 734-742), o recorrente aponta, além de divergéncia
jurisprudencial, violagéo dos arts. 13, II, da Lei 6.766/79, e 535,
II, do CPC. Afirma, em sintese, que: (a) ndo descumpriu qualquer
dever legal de agir, na medida em que a Secretaria Estadual do
Meio Ambiente lavrou autos de imposigdo de penalidades de
embargo de obra ou construgdo, em decorréncia de afronta a Lei
de Protegdo aos Mananciais; (b) ndo é da competéncia estadual
a tomada de medidas legais de responsabilidade dos municipios;
(c) o art. 18, II, da Lei 6.766/79, somente autoriza a atuag¢do do
Estado em éreas limitrofes de municipios ou que pertengam a mais
de um municipio, nas regides metropolitanas ou em aglomeragoes
urbanas, desde que definidas em lei estadual ou federal; (d) néo
foram sanadas as omissdes apontadas nos embargos de declaragdo
opostos na origem, no tocante a inexisténcia de responsabilidade
do Estado pelo pagamento da indenizagdo a que foi condenado. A
demonstracdo do suposto dissidio pretoriano escora-se em julgados
desta Corte nos quais se decidiu que é dever do magistrado apreciar
as questdes que lhe sdo submetidas. Apresentadas as contra-razdes
e inadmitido o recurso, subiram os autos, posteriormente, em
razdo do provimento de agravo de instrumento.
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O Ministério Publico Federal opina pelo provimento do recurso,
aduzindo, em suma, que o estabelecimento de “favela” préximo a
imovel particular, sem que para isso tenha concorrido o Estado ou o
Municipio, ndo os torna obrigados a indenizar pela desvalorizagio.
o relatério. [...] Com efeito, ainda que por fundamentos diversos, o
aresto atacado abordou todas as questdes necessarias a integral solugéo
da lide, concluindo, no entanto, que a implantagio do loteamento irregular,
a qual causou danos d vizinhanga, “sé foi possivel em razdo da omaissdo
dos Poderes Puiblicos Municipal e Estadual que ndo cuirdaram de evitar o
desastre a tempo, através de medidas efetivas, pois somente se manifestaram
quando o fato jd estava consumado” (fl. 695). Consignou, ainda, que “o
Poder Piiblico acabou por incentrvar o aumento das construgoes clandestinas,
instalando servigos piiblicos, tais como abastecimento de dgua pela SABESP,
ligagdes de telefones, instalagdo de linhas de onibus e fornecimento de luz”
(fl. 695). Mais adiante, deixou assentado que tais “melhoramentos foram
introduzidos quando tais servigos de utilidade piblica ainda ndo haviam sido
privatizados e eram prestados por empresas piiblicas, algumas controladas
pelo Estado e outras pelo Municipio” (fls. 695-696). [....] 4. Diante do
exposto, com fundamento no art. 557, caput, do Cédigo de Processo
Civil, nego seguimento ao recurso especial. Publique-se. Intimem-se.
Brasilia (DF), 24 de outubro de 2005.

RECURSO ESPECIAL N° 650.756 - SP (2004/0035471-3).
RELATORA: MINISTRA DENISE ARRUDA

Nio bastassem as prescrigdes do Estatuto da Cidade, a propria Lei
6.766/79, que regula o parcelamento do solo urbano, é terminantemente
proibitiva em relagdo a loteamento ou desmembramento® em terrenos
alagadigos ou sujeitos a inundagdes, com inclinagido acentuada, sem
condigdes geolbgicas ou em dreas de preservagdo ambiental .

9 Art. 2° - O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento ou desmembramento,
observadas as disposi¢des desta Lei e as das legislagdes estaduais e municipais pertinentes. § 1° -
Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagéo, com abertura de novas
vias de circulagdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificagio ou ampliagido das vias
existentes. § 2°- considera-se desmembramento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagéo,
com aproveitamento do sistema vidrio existente, desde que ndo implique na abertura de novas vias e

logradouros ptblicos, nem no prolongamento, modifica¢do ou ampliag¢do dos ja existentes.

10 Art. 3° Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de expansiao
urbana ou de urbanizagio especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal.
Paragrafo tnico. Ndo serd permitido o parcelamento do solo: I - em terrenos alagadigos e sujeitos a
inundagdes, antes de tomadas as providéncias para assegurar o escoamento das dguas; [..] III - em terreno
com declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento), salvo se atendidas exigéncias especificas das

autoridades competentes; IV - em terrenos onde as condigdes geoldgicas nido aconselham a edificagao; V
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Por conseguinte, omitindo-se o Estado na tarefa regulatéria,

ordenatéria e fiscalizatéria que lhe incumbia, incide em omissido
antijuridica, passivel de responsabilizagio civil'. Em alguns casos,

- em dreas de preservago ecolégica ou naquelas onde a poluigéo impeca condigdes sanitarias suportaveis,

até a sua corregao.

Disposi¢do semelhante estd prevista, por exemplo, no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental do Municipio de Porto Alegre/RS — Lei Complementar 434/99 —, com alguns acréscimos e
alteragoes: Art. 136. Fica vedado o parcelamento do solo, para fins urbanos: I - em terrenos alagadigos
e sujeitos a inundagdes, antes de tomadas as providéncias para assegurar o escoamento das dguas ou a
protegdo contra as cheias e inundagdes; IT - em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo
a sadde, sem que sejam previamente saneados; III - em terrenos ou parcelas de terrenos com declividade
igual ou superior a 30% (trinta por cento), salvo se atendidas exigéncias especificas a serem estabelecidas
por decreto; IV - em terrenos onde as condigdes geolbgicas e hidrolégicas nio aconselham a edificagio;
V - em terrenos situados fora do alcance dos equipamentos urbanos, nomeadamente das redes ptblicas
de abastecimento de agua potédvel e de energia elétrica, salvo se atendidas exigéncias especificas dos
érgios competentes; VI - em Areas de Protegio do Ambiente Natural, ap6s detalhamento que resulte em
preservagdo permanente; VII - em dreas onde a polui¢do ambiental impec¢a condigdes sanitarias, salvo
se houver corregdes de acordo com as normas oficiais; VIII - em iméveis dos quais resultem terrenos
encravados ou lotes em desacordo com padrdes estabelecidos em lei; IX - em iméveis que ndo possuam
frente para logradouros publicos oficiais; X - em Areas de Contengiio ao Crescimento Urbano (ACCRU).
ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO IRREGULAR. DANO
AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO. ART. 40 DA LEI N. 6.766/79. PODER-
DEVER. PRECEDENTES. 1. O art. 40 da Lei 6.766/79, ao estabelecer que o municipio “podera
regularizar loteamento ou desmembramento ndo autorizado ou executado sem observéincia das
determinagdes do ato administrativo de licenga”, fixa, na verdade, um poder-dever, ou seja, um atuar
vinculado da municipalidade. Precedentes. 2. Consoante dispde o art. 30, VIII, da Constituigio da
Republica, compete ao municipio “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano”. 3. Para evitar lesdo aos
padroes de desenvolvimento urbano, o Municipio ndo pode eximir-se do dever de regularizar loteamentos
irregulares, se os loteadores e responsaveis, devidamente notificados, deixam de proceder com as obras
e melhoramentos indicados pelo ente publico. 4. O fato de o municipio ter multado os loteadores e
embargado as obras realizadas no loteamento em nada muda o panorama, devendo proceder, ele préprio e
as expensas do loteador, nos termos da responsabilidade que lhe ¢ atribuida pelo art. 40 da Lei 6.766/79,
a regularizagdo do loteamento executado sem observancia das determinag¢des do ato administrativo de
licenga. 5. No caso, se o municipio de Sdo Paulo, mesmo ap6s a aplicagdo da multa e o embargo da obra,
ndo avocou para si a responsabilidade pela regularizagio do loteamento as expensas do loteador, e dessa
omissdo resultou um dano ambiental, deve ser responsabilizado, conjuntamente com o loteador, pelos
prejuizos dai advindos, podendo acioné-lo regressivamente. 6. Recurso especial provido. (REsp 1113789/
SP, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 16/06/2009, DJe 29/06/2009)

PROCESSUAL CIVIL. AMBIENTAL. AGRAVO DE INSTRUMENTO EM AGAO CIVIL PUBLICA.
LEGITIMIDADE DO ESTADO DE SAO PAULO FIGURAR NO POLO PASSIVO. ACORDAO
RECORRIDO EM CONSONANCIA COM A JURISPRUDENCIA DO STJ. SUMULA 83/STJ.
OFENSA AO ART. 535 DO CPC REPELIDA. [.] 2. A decisdo de primeiro grau, que foi objeto de
agravo de instrumento, afastou a preliminar de ilegitimidade passiva porque entendeu que as entidades
de direito publico (in casu, Municipio de Juquitiba e Estado de Sio Paulo) podem ser arrostadas ao pélo
passivo de agdo civil piblica, quando da institui¢do de loteamentos irregulares em dreas ambientalmente
protegidas ou de protegdo aos mananciais, seja por agio, quando a Prefeitura expede alvara de autorizagio

do loteamento sem antes obter autorizag¢do dos 6rgios competentes de protegio ambiental, ou, como na



48 Revista da AGU n°® 29

inclusive, a atuagio jurisdicional pode conduzir a determinadas tutelas
especificas, com a retirada fisica (no mais das vezes for¢ada) de moradores:

DECISAO

ADMINISTRATIVO. AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO
CIVILPUBLICA.REMOCAO DOS BARRACOS EMORADORES
SOB O VIADUTO GENERAL MILTON TAVARES DE
SOUZA. OCUPACAO IRREGULAR. POSSIBILIDADE DE
DESMORONAMENTO. SUBIDA DOS AUTOS.

1. E admissivel o provimento do agravo de instrumento para
melhor exame da admissdo do recurso especial, ao nuto do Relator.
2. Agravo de instrumento provido, determinando-se a subida do
recurso especial.

Trata-se de agravo de instrumento interposto  pela
MUNICIPALIDADE DE SAO PAULO contra decisio que inadmitiu
seu recurso especial, este com fulcro na alinea “a” do permissivo
constitucional O especial foi interposto contra acérdao proferido pelo
egrégio Tribunal de Justi¢a do Estado de Sdo Paulo, assim ementado:

ACAO CIVIL PUBLICA Remogdo dos barracos e moradores sob o Viaduto
General Milton Tavares de Souza. Admaissibilidade. Ocupagdo irregular.
Local que abriga extensa favela. Possibilidade de desmoronamento dos
barracos, abalo da estrutura do préprio viaduto, incéndio, inundagoes e
degradagdo ao meio ambiente. Hipdtese em que, havendo 280 familias
no local em questdo, deve ser compelida a ré a retirar os moradores de

espécie, por omissdo na fiscalizagdo e vigilancia quanto a implantagio dos loteamentos. 3. A conclusio
exarada pelo Tribunal a quo alinha-se a jurisprudéncia deste Superior Tribunal de Justiga, orientada no
sentido de reconhecer a legitimidade passiva de pessoa juridica de direito pablico para figurar em agio
que pretende a responsabilizagio por danos causados ao meio ambiente em decorréncia de sua conduta
omissiva quanto ao dever de fiscalizar. Igualmente, coaduna-se com o texto constitucional, que dispoe,
em seu art. 23, VI, a competéncia comum para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios no que
se refere a protegdio do meio ambiente e combate a poluigdo em qualquer de suas formas. E, ainda, o art.
225, caput, também da CF, que prevé o direito de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado
e impoe ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes. 4. A competéncia do Municipio em matéria ambiental, como em tudo mais, fica limitada as
atividades e obras de “interesse local” e cujos impactos na biota sejam também estritamente locais.
A autoridade municipal que avoca a si o poder de licenciar, com exclusividade, aquilo que, pelo texto
constitucional, é obrigagdo também do Estado e até da Unido, atrai contra si a responsabilidade civil,
penal, bem como por improbidade administrativa pelos excessos que pratica. 5. Incidéncia da Simula 83/
STJ. 6. Agravo regimental ndo-provido. (AgRg no Ag 973.577/SP, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 16/09/2008, DJe 19/12/2008)
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ld, encaminhando-os para alojamento provisorio e, a seguir, proceder a
demoligdo das edificagoes irregulares, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias
Cominagdo da multa didria, com o objetivo de obrigar a Municipalidade
a cumprir a obrigagdo na forma especifica Adequagdo das multas que
serdo sempre admiss{veis em ocorrendo um fato novo capaz de alterar
a situagdo existente Art 461, § 60, do CPC Reexame necessdrio e
recurso da Municipalidade parcialmente providos e recurso do
Ministério Publico provido, com observagdo. A recorrente alega
violagdo aos arts. 8° da Lei Federal n® 7.347/85, 461, § 4° e 267,
VI, todos do CPC. Sustenta a impossibilidade juridica do pedido e
a ilegitimidade passiva da Municipalidade e a indevida aplicagdo da
multa didria. Brevemente relatados, decido.

Para melhor exame da matéria, dou provimento ao agravo de
instrumento determinando a subida dos autos principais. Publique-
se. Intimagoes necessarias.

Brasilia (DF), 17 de fevereiro de 2010.

[AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 1.231911 - SP
(2009/0154566-9), Ministro LUIZ FUX, 01/03/20107]

Oportuno aduzir que o Tribunal Constitucional Federal
Alemao, jé em 1979%, apreciou o embate de direitos (fundamentais) que, no
caso concreto, também afetariam o direito a moradia. Com efeito, ao julgar
reclamagio constitucional, a Corte alemi entendeu que o direito a tutela
executiva do credor de efetivar o despejo do devedor deveria ceder face ao
risco de agravamento da doenga psiquica deste tltimo, que poderia redundar
em danos a sua vida ou a sua integridade fisica (risco de suicidio, j4 tentado
em momento pretérito). Assim, aplicando a eficacia horizontal' dos direitos
fundamentais, o Tribunal Constitucional Aleméo acolheu a primazia do direito
a vida ¢ a integridade fisica, atastando o despejo em virtude da execugio
torgada. A preservacdo da moradia (por meio da suspensdo do despejo) atuaria
como meio de protecdo ao fim tutelado pela Constituigéo alema: a vida.

Alids, naesteirado precedente tedesco, amissdo do Poder Publico no
cenario brasileiro deve assumir feigdo notadamente preventiva, de modo

12 SCHWABE, Jirgen; MARTINS, Leonardo (Org). Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Federal Alemao. Trad.: HENNIG, Beatriz et al. Berlim: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2005.
p. 296-299.

13 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos Direitos Fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. p.169.
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justamente a evitar dano ou risco de dano aos valores constitucionais em
questdo: vida (integridade fisica), meio ambiente e/ou direito & moradia.
Exemplos em passado ndo distante tornam evidente a necessidade de
agdo acautelatéria e fiscalizatéria por parte dos entes estatais, visando a
impedir a ocupagdo ilegal e, se ja promovida, a impedir que danos pessoais
ou ambientais sejam concretizados ou assumam propor¢des indesejaveis
— tudo sem olvidar de medidas compensatérias para salvaguardar o
direito a moradia em zonas seguras.

Neste particular, imprescindivel o magistério do Professor Juarez
Freitas', ao vincular o principio da prevengio ao dever de agir do Estado:

O principio da prevengdo, no Direito Administrativo, estatui que
a administragdo publica, ou quem faga as suas vezes, na certeza
de que determinada atividade implicard dano injusto, se encontra
na obrigagdo de evitd-lo, desde que no rol de suas atribuigoes
competenciais e possibilidades or¢amentérias. Quer dizer, tem
o dever incontornavel de agir preventivamente, ndo podendo
invocar juizos de conveniéncia ou de oportunidade, nos termos das
concepgoes de outrora acerca da discricionariedade administrativa.
[...] ha certeza suficiente de que determinado prejuizo ocorrera se
a rede de causalidade nio for tempestivamente interrompida. [...]
Eis — sem tirar nem acrescentar — o principio da prevengio, nos seus
elementos de fundo: (a) altissima e intensa probabilidade (certeza)
de dano especial e anémalo; (b) atribuigdo e possibilidade de o Poder
Publico evita-lo; e (c) o 6nus estatal de produzir a prova da excludente
da reserva do possivel ou outra excludente da causalidade, no caso
da configuragdo do evento danoso.

Assim, ainda que a remogdo compulséria (promovida
administrativamente ou, em caso de resisténcia, na via judicial) seja
traumatica, impende ao Poder Publico conferir maior ambito de protegio
ao direito a vida e ao meio ambiente equilibrado, face ao potencial risco
de permanéncia das populagdes nas areas afetadas. Como nio poderia
deixar de ser, a vida é bem supremo e pressuposto para o exercicio do
direito a moradia — bem como dos demais direitos fundamentais — e ndo
o inverso'’.

14 Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administragdo piblica. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p.99-101.

15 E digno de nota, porém, a ligio de Elaine Adelina Pagani — O direito de propriedade e o direito a moradia:

um didlogo comparativo entre o direito de propriedade urbana imével e o direito a moradia. Porto Alegre:
EDIPUCRS, 2009. p. 124 —, ao preconizar que “o direito a moradia no artigo 6° da Constitui¢io Federal
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E, em Gltimo caso, mesmo que se entenda como discricionario o
agir da Administragdo na adogdo de medidas necessarias a salvaguarda
dos individuos que tenham fixado moradia em locais de risco, a nogio
hodierna de discricionariedade guarda estreita vinculagdo com os
principios fundamentais (art. 37 da CF/88)'. Por essa razio, também
sob este aspecto resta impositiva a atuagdo estatal eficiente no sentido
de promover a vida, a integridade fisica das pessoas e a preservacdo
do meio ambiente, constituindo-se esses valores em diretivas para o
desempenho da atividade administrativa.

Repare-se, contudo, que esse juizo de ponderagio de principios
nem sempre tende a preservar a integridade da comunidade local ou
do meio ambiente frente ao direito de permanecer residindo em local
improprio. Claros exemplos desse entendimento sdo os julgados citados
abaixo, em que as Cortes conferiram maior grau de prote¢do ao direito
a moradia:

ACAO CIVIL PUBLICA. DIRETO AMBIENTAL. DIREITO
A MORADIA. DIREITO INTERNACIONAL DOS DIREITOS
HUMANOS. DESOCUPACAO FORCADA E DEMOLICAO DE
MORADIA. AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. POSSE
ANTIGA E INDISPUTADA. AQUIESCENCIA DO PODER
PUBLICO. DISPONIBILIDADE DE ALTERNATIVA PARA
MORADIA. TERRENO DE MARINHA. DESNECESSIDADE
DE PERICIA JUDICIAL. PROTECAO A DIGNIDADE
HUMANA, DESPEJO E DEMOLICAO FORCADAS PARA
PROTECAO AMBIENTAL. PREVENCAO DE EFEITO
DISCRIMINATORIO INDIRETO. 1. Nio ha nulidade pela nio
realizagdo de pericia judicial quanto a qualificagdo juridica da 4rea
onde reside a autora como terreno de marinha, a vista dos laudos
administrativos e da inexisténcia de qualquer elemento concreto
a infirmar tal conclusdo. 2. A drea de restinga, fixadora de dunas,
em praia maritima, é bem publico da Unido, sujeito a regime de
preservagio permanente. 3. A concorréncia do direito ao ambiente
e do direito a moradia requer a compreensdo dos respectivos
contetidos juridicos segundo a qual a desocupacio forcada e
demoli¢do da moradia depende da disponibilidade de alternativa
a moradia. 4. Cuidando-se de familia pobre, chefiada por mulher

pode ser identificado como um direito que integra o direito a subsisténcia, o qual, por sua vez, representa
a expressdo minima do direito a vida”.

16 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004. p. 229- 236.
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pescadora, habitando hé largo tempo e com aquiescéncia do Poder
Publico a area de preservagido ambiental em questio, ausente risco a
seguranga e de dano maior ou irrepardvel ao ambiente, fica patente
o dever de compatibilizagdo dos direitos fundamentais envolvidos.
5. O principio de interpretagio constitucional da for¢a normativa
da Constitui¢do atenta para a influéncia do contetdo juridico de um
ou mais direitos fundamentais para a compreensio do contetdo e
das exigéncias normativas de outro direito fundamental, no caso,
o direito ao ambiente e direito a moradia. 6. Incidéncia do direito
internacional dos direitos humanos, cujo contetido, segundo o
Alto Comissariado para Direitos Humanos da ONU (The Right to
adequato housing (art. 11.1): forced evictions: 20/05/97. CESCR
General comment 7), implica que “nos casos onde o despejo for¢ado
¢é considerado justificavel, ele deve ser empreendido em estrita
conformidade com as previsdes relevantes do direito internacional
dos direitos humanos e de acordo com os principios gerais de
razoabilidade e proporcionalidade” (item 14, tradugio livre), “ndo
devendo ocasionar individuos “sem-teto” ou vulneréveis a violagio
de outros direitos humanos. Onde aqueles afetados sdo incapazes
para prover, por si mesmos, o Estado deve tomar todas as medidas
apropriadas, de acordo com o maximo dos recursos disponiveis,
para garantir que uma adequada alternativa habitacional,
reassentamento ou acesso a terra produtiva, conforme o caso, seja
disponivel.” 8. Prote¢do da dignidade da pessoa humana, na medida
em que o sujeito diretamente afetado seria visto como meio cuja
remogio resultaria na consecugio da finalidade da conduta estatal,
sendo desconsiderado como fim em si mesmo de tal atividade. 9.
Concretizagdo que busca prevenir efeitos discriminatérios indiretos,
ainda que desprovidos de inten¢do, em face de pretensio de despejo e
demoli¢do atinge mulher chefe de familia, vivendo em sua residéncia
com dois filhos, exercendo, de modo regular, a atividade pesqueira.
A proibigdo da discriminagéo indireta atenta para as consequéncias
da vulnerabilidade experimentada por mulheres pobres, sobre quem
recaem de modo desproporcional os 6nus da dinamica gerados
das diversas demandas e iniciativas estatais e sociais. (TRF4, AC
2006.72.04.003887-4, Terceira Turma, Relator Roger Raupp Rios,
D.E. 10/06/2009)

ADMINISTRATIVO - REINTEGRACAO DE POSSE - DEC-LEI
9.760/67 — DESOCUPACAO DE GRANDE AREA COLETIVA
- AJUIZAMENTO DE VARIAS ACOES COM IDENTICO
OBJETIVO - ESTATUTO DA CIDADE — LEI N° 10.257/01. I- A
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UNIAO FEDERAL ajuizou agio de reintegragio de posse, em face
de VALTER SOARES DOS SANTOS, objetivando a reintegragio
de posse de imével, com base no Decreto-Lei n® 9.760/46, com
pedido de liminar, argumentando para tanto que os réus ocupavam
drea pertencente a UNTIAOQ, na Ilha do Governador, sem autorizagio
do IIT Comar. II- Trata-se de 4rea localizada na Ilha do Governador,
ocupada por milhares de pessoas, constituindo-se na Favela dos
Gaegos, Favela dos Barbantes e Morro do Inglés. III- A UNIAO
propds centenas de agdes em separado com idéntico objetivo, tendo
0 MM Juiz de Primeiro Grau julgado extinto o presente feito, sem

julgamento do mérito, com fulcro no art. 267, VI, do CPC, sob o

fundamento de que haveria uma comunidade vivendo no local, e,
ao optar por ajuizamentos em separado de diversas a¢des, estaria
a UNIAO inviabilizando a prépria efetividade de qualquer decisio
favoravel a sua pretensdo. IV- Como bem destacou a r. Sentenga,
ap6és a caracterizagio de verdadeira comunidade ocupando
irregularmente a drea, ensejando a comumente conhecida “favela”,
a Administragio pretende transferir a responsabilidade referente a
retirada de milhares de pessoas ao Poder Judiciario, na contraméo
do social e em conflito com o préprio espirito de regularizagio de
ocupagdo de iméveis privados, por parte de pessoas de baixa renda,
destacado pelo Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01, art. 2°, XIV, e
art. 10). V= Outrossim, sequer restou demonstrado, por parte da
autora, a comprovacdo do elemento subjetivo (detengdo) a conferir
o direito reclamado. VI- Negado provimento a apelagio e a remessa
necessaria. Mantida a r. Sentenca de Primeiro Grau.

(TRF-2, Processo: 2002.02.01.022518-7, AC — 289145, UF: RJ,
()rgéo Julgador: OITAVA TURMA ESPECIALIZADA, Data
Decisao: 28/07/2009)

Como visto, entretanto, a inércia do ente ptblico podera atrair

sua responsabilizagio no reparo dos danos gerados, independentemente
do dissenso doutrindrio'” e jurisprudencial’® acerca da exigéncia (ou

GOIS, Ewerton Marcus de Oliveira. A responsabilidade civil do Estado por atos omissivos e o atual
entendimento do Supremo Tribunal Federal. Revista Virtual da AGU, Ano VII, n° 67, Brasilia, agosto/2007.
Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/sistemas/site/ TemplateTexto.aspx?idConteudo=79952&id_s
ite=1115&ordenacao=1>. Acesso em: 25/02/2010.

RE-AgR 481110, DJ 09/03/2007; RE 409203, DJ 20/04/2007; RE 140270, DJ 18/10/1996; RE 258726,
DJ 14/06/2002; Resp 888420, DJe 27/05/2009; Resp 1069996, DJe 1°/07/2009.
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ndo) da demonstragido de culpa lafo sensu para a caracterizagdo da
responsabilidade civil do Estado' por omissao.

3 CONCLUSAO

Sem duvida, o tema aborda questdo ainda incipiente no cenario
pretoriano brasileiro. Sua relevincia se expressa pelos valores
envolvidos bem como pela extensio dos danos causados com a ocupagio
irregular e ilegal de iméveis urbanos, publicos ou privados, merecendo,
pois, especial atengio da Doutrina.

O problema envolve a efetivagdo e a hermenéutica de principios
constitucionais fundamentais a Repiiblica, normalmente exigindo o
cotejo entre o direito a vida e a integridade fisica, ao meio ambiente
higido e ao direito a moradia segura.

As respostas e solugdes ndo sdo estanques — como, alids, se
depreende da jurisprudéncia relacionada —, ora se dando énfase a
remogio compulséria de toda uma coletividade de pessoas, ora se
priorizando a manutengio da residéncia familiar em terreno urbano
inapropriado a edificagdo.

Nio se podem olvidar também os limites orcamentdrios da
Administragio —em especial a municipal —, muitas das vezes compelida a
transferéncia de comunidades para conjuntos habitacionais apropriados
a moradia humana, cuja disponibilidade usualmente nio corresponde a
demanda.

De qualquer forma, a moradia segura faz parte do minimo
existencial, principalmente em se tratando de um Estado Social
brasileiro ainda em fase de afirmacdo; todavia, ao menos em tese, a
integridade das pessoas envolvidas na situagdo de risco e do préprio
meio ambiente degradado pela ocupagdo ilegal indica a necessidade de
especial protegio desses interesses.

19 Art. 37. A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[..] § 6° - As pessoas juridicas de direito pablico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderio pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de

regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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RESUMO: A doutrina identifica o neoconstitucionalismo com o
movimento de reestruturagio da Teoria Geral do Direito a partir
da promulgacdo de constituigdes de forte contetido protetivo e com
pretensdo a efetividade, que comeg¢a em meados do século XX e
vincula-se, historicamente, as consequéncias da Segunda Guerra
Mundial. Esse movimento, todavia, ndo se limita ao universo tedrico,
pois tem sido pensado e esquematizado por meio de trés vertentes
ou acepgdes: tedrica, institucional e ideolégica. A passagem do
constitucionalismo para o neoconstitucionalismo tem produzido
uma crise de racionalidade no Direito. Daf o esfor¢o da doutrina,
em muitos paises, para encontrar a razdo possivel em um sistema
normativo que se estruturou em normas abertas, desprovidas total
ou parcialmente dos pressupostos de aplicagdo e que, muito por
isso, ndo se sabe, a priori, o que ditam e para quem. Impende, assim,
compreender o papel da ponderagdo de bens e interesses como o
método apropriado, segundo ampla parcela dos constitucionalistas,
para a interpretacio e a aplicagdo dos principios constitucionais;
porém, mais que isso, entender a posi¢ido dessa técnica na totalidade
do processo de construgio da norma para o caso concreto. A questio
da racionalidade da interpretagdo constitucional desemboca no
problema da argumentagdo juridica, na medida em que é por meio
dela que se expde o caminho percorrido para a solugdo das questdes
submetidas ao exame do intérprete. A titulo de contributo pessoal
para o debate, oferece-se o critério de corre¢do argumentativa
denominado de ponto médio de ruptura.

PALAVRAS-CHAVE: Neoconstitucionalismo. Ponderagio.
Racionalidade. Argumentagio. Critério de corre¢do argumentativa.
Ponto médio de ruptura.

ABSTRACT: The doctrine identifies the neoconstitucionalism with
the restructuring movement of the General Theory of Law that
starts with the promulgation of constitutions with strong protective
content and claim of efficacy, beginning in the mid-twentieth century
and linked, historically, to the consequences of the Second World
War. This movement, however, is not limited to the theoretical
universe. It has been thought and outlined through three aspects or
meanings: theoretical, institutional and ideological. The passage of
constitutionalism to neoconstitucionalism has produced a crisis of
rationality in law, so the doctrine efforts, in many countries, to find
the possible reason in a normative system that is structured on open
standards, lacking all or part of the conditions of application. That
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is why it is not known, a priori, what these open stardards dictate and
to whom. Therefore, the role of the balancing of assets and interests
should be understood as the appropriate method, according to large
part of constitutionalists, to the interpretation and application of
constitutional principles, but more than that, the position of this
technique in the whole construction process of the law of the case
should be seized. The question of constitutional interpretation
rationality leads to the problem of legal argumentation, because it is
the basis that exposes the path to the solution of questions submitted
to the interpreter examination. As a personal contribution to the
debate, this work provides the criterion for argumentative correction
called middle point of collapse.

KEYWORDS: Neoconstitucionalism. ~ Balancing.  Rationality.
Argumentation. Criterion for argumentative correction. Middle point
of collapse.

INTRODUGCAO

Os sistemas juridicos modificaram-se profundamente com
as constitui¢gdes promulgadas apés o término da Segunda Guerra
Mundial e com a doutrina e a jurisprudéncia, nos mais diversos
idiomas, que vieram a estabelecer-se sobre elas. A normatividade
reconhecida tanto as regras quanto aos principios constitucionais,
aliada ao vasto programa normativo que encontrou campo préprio
nos textos magnos, originou nova fase, de renovado interesse, para os
estudos concernentes ao direito constitucional.

No Brasil, esse panorama ¢é descortinado pela Constitui¢do
de 1988 e pela redemocratizagdo do Pafs. De forma tardia quanto a
tradi¢do europeia continental, a ordem juridica brasileira ingressou —
e, na verdade, ainda da os primeiros passos nessa transi¢do paradigmdtica
— no universo do pds-positivismo e do neoconstituctonalismo. Esta Gltima
expressdo, embora venha sendo empregada com bastante frequéncia,
carrega uma pluralidade de significados sem o conhecimento dos quais
nio se absorve, por inteiro, o fen6meno.

Dado esse fato, o primeiro capitulo do presente trabalho explora
as vdrias vertentes ou acepg¢des do vocabulo neoconstitucionalismo,
apontando para as denominagdes fedrica, institucional e ideoldgica.
Avanga, também, sobre o que a doutrina tem chamado de marcos historico,
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filoséfico e tedrico do neoconstitucionalismo, a fim de permitir ao leitor
uma compreensdo densa e contextualizada do objeto de estudo.

Preparado o terreno, debatem-se, no segundo capitulo,
algumas questdes que ganham contornos problemdticos no
neoconstitucionalismo: ponderagdo, racionalidade e argumentago.
Pretende-se, nessa toada, esmiugar a técnica de ponderagdo de bens
e interesses constitucionais como o propalado método interpretativo
proprio da nova fase do direito constitucional, sem por de lado as
objecdes suscitadas no que diz respeito ao subjetivismo decorrente.
Por altimo, a titulo de contributo pessoal, descreve-se o critério de
corre¢do argumentativa do ponto médio de ruptura, mecanismo habil ao
isolamento e a avaliagdo das condigbes de precedéncia nas colisdes de

principios constitucionais.
1 DO CONSTITUCIONALISMO AO NEOCONSTITUCIONALISMO

Uma certeza pode ser enunciada desde logo e serve como ponto
de partida: vive-se um momento de passagem, de intervalo entre algo que
deixa de existir e algo que surge, ainda indefinido. Boaventura de Sousa
Santos, no contexto amplo das ciéncias sociais, pondera que estd em
curso uma tmnszmo paradigmdtica, “entre o paradigma da modernidade,
cujos sinais de crise me parecem evidentes, e um novo paradlgma com
um perfil vagamente descortinavel, ainda sem nome e cuja auséncia de
nome se designa por pés-modernidade”™

O Direito, como produto de uma sociedade e de um tempo,
nio escapa dessa transi¢do paradigmética. Os operadores das
térmulas juridicas tradicionais — concebidas ha dois milénios ou
dois séculos — percebem, ja hd algum tempo, a insuficiéncia delas
para dar conta dos fatos da vida experimentados nas tltimas décadas
e, especialmente, no século XXI. Conflitos de massa, demandas
relativas a defesa do meio ambiente, a genética e a tecnologia,
colisdes de direitos fundamentais sdo alguns exemplos dessa nova
realidade que o Direito, as praticas dele decorrentes e a teoria que

sobre ele se constréi precisam enfrentar.

No territério do Direito Constitucional, tais mudangas tém
sido, de fato, objeto de enfrentamento. Muito se tem escrito, no
Brasil e em outros paises, acerca do que se convencionou chamar,

1 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. 8. ed. Sdo

Paulo: Cortez, 2001. p. 34. A primeira edigfo portuguesa data de 1994.
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por enquanto, de neoconstitucionalismo, bem como acerca das
potencialidades normativas da Constitui¢do e das técnicas de sua
interpretagdo. Como assevera Miguel Carbonell, entretanto, o
contetido desse novo constitucionalismo, quer na dimensio tedrica,
quer no dominio da praxis, ainda esta por descobrir-se®.

Se assim ¢é, convém iniciar por uma tentativa de aproximagio
conceitual, ao menos para expor as linhas essenciais do paradigma
em desenvolvimento. Essa incursdo exigird consideragdes de
cardter histérico, tdo-somente na medida necessdria a apreensdo do
tenémeno sob foco.

1.1 APROXIMAQAO CONCEITUAL

De maneira bastante alargada, a doutrina identifica o
neoconstitucionalismo com o movimento de reestruturagio da Teoria
Geral do Direito a partir da promulgagdo de constitui¢des de forte
conteido protetivo e com pretensdo a efetividade, que comega em
meados do século XX e vincula-se, em grande parcela, aos flagelos
da Segunda Guerra Mundial’. Esse movimento, todavia, ndo se limita
ao universo tedrico, pois tem sido pensado e esquematizado por meio
de trés vertentes ou acepgdes, propostas por Paolo Comanducci* e

adotadas, entre outros, por Luis Prieto Sanchis’.
1.1.1 NEOCONSTITUCIONALISMO TEORICO

Oneoconstitucionalismo tedricocaracteriza-se,fundamentalmente,
por expressar uma alternativa ou uma corregdo a teoria positivista
tradicional, haja vista que “las transformaciones sufridas por el objeto
de investigacién hacen que ésta no refleje mas la situacién real de los

2 CARBONELL, Miguel (ed.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003. p. 11: “Lo que haya de ser
el neoconstitucionalismo en su aplicacién préctica y en su dimensién tedrica es algo que estd por verse.
No se trata, como se acaba de apuntar, de un modelo consolidado, y quiza ni siquiera pueda llegar a
estabilizarse en el corto plazo, pues contiene en su interior una serie de equilibrios que dificilmente
pueden llegar a convivir sin problemas.”

3 MARTINS, Samir José Caetano. Neoconstitucionalismo e seus reflexos no dever de fundamentagio das

decisdes judiciais no Brasil. Revista Dialética de Direito Processual, Sdo Paulo, n. 44, p. 101-120, nov. 2006.
4 COMANDUCCI, Paolo. Formas de (neo)constitucionalismo: un andlisis metateérico. In: CARBONELL, Miguel
(ed.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2008. p. 75-98.

SANCHIS, Luis Prieto. Neoconstitucionalismo y ponderacién judicial. In: CARBONELL, Miguel (ed.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003. p. 123-158.

<N
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sistemas juridicos contempordneos™. Ditas transformagdes, segundo
Comanducci’, dizem respeito

1) a positivacdo de um catdlogo de direitos fundamentais;
ii) a onipresenga de principios e regras na Constituigao;

iii) as peculiaridades de interpretagio e de aplicacdo das normas
constitucionais; e, por fim,

iv) a natureza “invasora” da Constitui¢do, que se faz presente
em todo o ordenamento juridico, condensando os vetores de
compreensdo dos enunciados normativos infraconstitucionais.®

Nio significa dizer, quanto aos direitos fundamentais,
que inexistiam antes do surgimento desse novo modelo de
constitucionalismo, pois as origens de tais cldusulas remontam, na
leitura de Robert Alexy, a fatos e eventos biblicos®. O ponto fulcral
é a nota de centralidade que os direitos fundamentais adquirem nos
sistemas juridicos dos tltimos sessenta anos, algo entrevisto ja no
artigo 16 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadado de
1789'%, mas na disputa de primazia com o principio da separagdo de
poderes e sem reverberagdo prética efetiva ao longo do século XIX
e da primeira metade do século XX.

A onipresenga de principios e regras nos diplomas constitucionais
guardarelagdo com o reconhecimento da for¢a normativa da Constituigéo,

6  COMANDUCCI, op. cit,, p. 85.
7 1Id, ibid., loc. cit.

8  SANCHIS, op. cit,, p. 131-182, elabora enumeragio um pouco distinta: “Pero seguramente la exigencia de
renovaciéon es mas profunda, de manera que el constitucionalismo estd impulsando una nueva teorfa del
Derecho, cuyos rasgos mas sobresalientes cabrfa resumir en los siguientes cinco epigrafes, expresivos de
otras tantas orientaciones o lineas de evolucién: mas principios que reglas; mas ponderacién que subsuncién;
omnipresencia de la Constitucién en todas las areas juridicas y en todos los conflictos minimamente
relevantes, en lugar de espacios exentos en favor de la opcion legislativa o regulamentaria; omnipotencia
judicial en lugar de autonomia del legislador ordinario; y, por tiltimo, coexistencia de una constelacién plural
de valores, a veces tendencialmente contradictorios, en lugar de homogeneidad ideolégica en torno a um
puiiado de principios coherentes entre si y en torno, sobre todo, a las sucesivas opciones legislativas.”

9  ALEXY, Robert. Los derechos fundamentales en el Estado constitucional democrditico. In: CARBONELL,
Miguel (ed.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003. p. 32: “Las origenes de los derechos
fundamentales se remontan muy atrés en el tiempo. Basta recordar la declaracién de semejanza a Dios
del Génesis 1, 27: ‘Dios cre6 al hombre a su imagen, a imagen de Dios lo cred’; la neotestamentaria
declaracién de igualdad que formula Pablo en su Carta a los Galatas 3, 28: ‘No hay judio ni griego, no hay

varén ni mujer, pues todos vosotros sois uno en Cristo Jests’; [[..].”

10 “A sociedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separagdo dos

poderes nao tem Constituigéo.”
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que deixa de ser compreendida meramente como carta de natureza
politica, como provocagio extrajuridica aos poderes constituidos, para
conformar verdadeiro conjunto de normas superiores do ordenamento e,
portanto, dotadas de eficdcia juridica, hdbeis a regular os interesses e as
agdes dos sujeitos. Bem a propésito, Konrad Hesse registra:

Mas, — esse aspecto afigura-se decisivo — a pretensdo de
eficacia de uma norma constitucional ndo se confunde com as
condigdes de sua realizagdo; a pretensdo de eficicia associa-se
a essas condigdes como elemento autébnomo. A Constitui¢ido
nio configura, portanto, apenas expressio de um ser, mas
também de um dever ser: ela significa mais do que o simples
reflexo das condigdes faticas de sua vigéncia, particularmente
as forgas sociais e politicas. Gragas a pretensdo de eficicia, a
Constituigdo procura imprimir ordem e conformagéo a realidade
politica e social. Determinada pela realidade social e, a0 mesmo
tempo, determinante em relagéo a ela, nido se pode definir como
fundamental nem a pura normatividade, nem a simples eficdcia
das condigdes sécio-politicas e econdmicas. A forga condicionante
da realidade e a normatividade da Constituigdio podem ser
diferengadas; elas nido podem, todavia, ser definitivamente
separadas ou confundidas.11

De sua vez, as peculiaridades de interpretacdo e de aplicagdo
das normas constitucionais como um dos tragos renovados do objeto
do neoconstitucionalismo partem da premissa de que os métodos
hermenéuticos tradicionais ndo se mostram suficientes para o
trabalho de construgdo de sentido dos preceitos da Constituigéo,
em especial nas hipéteses de colisido de direitos fundamentais, para
as quais os critérios comuns de solu¢do de antinomias juridicas
(cronolégico, hierdrquico e de especialidade) revelam-se intteis. Em
razdo das transformagdes geradas pela centralidade dos direitos
tfundamentais nos sistemas juridicos e pelo reconhecimento da
for¢a normativa da Constitui¢do, esforcos doutrindrios de grande
envergadura tém sido despendidos na formulagido de novas técnicas
de interpretagio, de cujo rol ganha destaque a ponderagdo de bens e
interesses constitucionais'.

11 HESSE, Konrad. 4 for¢a normativa da Constitui¢do. trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 1991. p. 15. O texto da obra constitui a base da aula inaugural do autor na Universidade

de Freiburg em 1959.

12 Apenas para mencionar uma das principais referéncias sobre o tema, cf. ALEXY, Robert. Teoria dos
direitos fundamentais. trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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A Gltima das transformagdes a que alude Comanducci — a
natureza “invasora” da Constituicio —, exprime a capacidade
desta de fazer-se presente em todos os escaninhos do ordenamento
juridico, condicionando a legisla¢do, a jurisprudéncia, a doutrina
e o agir dos atores sociais'’. Dito de outro modo, as disposi¢des
infraconstitucionais passam a ser lidas através do prisma dos valores
e das normas encartados na Constitui¢do, de maneira corretiva se
necessario, o que proporciona um olhar constitucional sobre toda a
ordem juridica.

O professor italiano acentua, porém, a existéncia de duas
correntes contrapostas em formacio dentrodoneoconstitucionalismo
teérico. A primeira sustenta a tese de que ele representaria a
continua¢do do positivismo juridico, com o uso dos mesmos
métodos de exame do Direito, apenas sobre um objeto parcialmente
modificado. De outra sorte, a segunda corrente propugna que
“las transformaciones del objeto de investigacién comportan la
necesidad de un cambio radical de metodologia, y que por tanto el
neoconstitucionalismo presenta diferencias cualitativas respecto al
luspositivismo tedrico™"*.

Na doutrina brasileira, Paulo Bonavides perfilha a primeira
corrente, mas nio sem por em relevo a impossibilidade de uma
interpretacdo unicamente silogistica das normas constitucionais:

Nio vamos tdo longe aqui a ponto de postular uma técnica
interpretativa especial para as leis constitucionais, nem preconizar
os meios e regras de interpretagio que ndo sejam aquelas validas
para todos os ramos do Direito, cuja unidade bésica ndo podemos
ignorar nem perder de vista (doutra forma nio se justificaria o

13 COMANDUCCI, op. cit., p. 81: “En el ordenamiento italiano, también y sobre todo a partir de las
deliberaciones de la Corte Constitucional, se ha producido una progresiva ‘constitucionalizacion’ del
Derecho. Se trata de un proceso al término del cual el Derecho es ‘impregnado’, ‘saturado’ o ‘embebido’
por la Constitucién: un Derecho constitucionalizado se caracteriza por una Constitucién invasiva, que

condiciona la legislacién, la jurisprudencia, la doctrina y los comportamientos de los actores politicos.”

14 Id., ibid., p. 83. Mais adiante, Comanducci afirma a opgdo pela primeira corrente: “Como ya he
sugerido en las paginas precedentes, creo que se puede mirar favorablemente a la teorfa del Derecho
neoconstitucionalista, que me parece que da cuenta, mejor que la tradicional iuspositivista, de la estructura
y del funcionamiento de los sistemas jurfdicos contemporaneos. Por otro lado, el neoconstitucionalismo
tedrico, si acepta la tesis de la conexién sélo contingente entre Derecho y moral, no es de hecho
incompatible con el positivismo metodolégico; al contrario, podriamos decir que es su hijo legitimo. Dado
que han (parcialmente) cambiado los modelos de Estado y de Derecho respecto a los tipicos del siglo XIX
y de la primera mitad del siglo XX, la teorfa del Derecho neoconstitucionalista resulta ser nada mis que

el positivismo juridico de nuestros dias.” (Ibid., p. 87-88)
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longo exérdio que consagramos a teoria da interpretagdo e seus
distintos métodos), mas nem por isso devemos admitir se possa dar
a norma constitucional, salvo violentando-lhe o sentido e a natureza,
uma interpretacdo de todo mecanica e silogistica, indiferente a
plasticidade que lhe é inerente, e a tnica alids a permitir acomoda-
la a fins, cujo teor axiolégico assenta nos principios com que a
ideologia tutela o préprio ordenamento jurfdico.'’

Verifica-se, em epitome, que o neoconstitucionalismo tedrico
nio pode ser considerado de forma univoca e sem contradi¢gdes. A
escolha pela tese da continuidade juspositivista — com os ajustes
decorrentes do objeto parcialmente modificado — ou pela tese da
distingdo qualitativa produz inegédveis consequéncias nas técnicas
juridicas a serem empregadas, notadamente nos dominios da
interpretacio constitucional.

1.1.2 NEOCONSTITUCIONALISMO INSTITUCIONAL

A segunda vertente ou acepg¢do do neoconstitucionalismo
designa certo modelo constitucional, um plexo de mecanismos
institucionais e normativos limitadores dos poderes do Estado
e dirigidos a protec¢do dos direitos fundamentais. Nessa linha de
analise, identifica-se com um tipo de Estado de Direito, no qual
estariam em curso, ou concluidas, as transformagoes descritas pela

vertente tedrica do neoconstitucionalismo.

Dita acepgio nstitucional é explicada por Luis Prieto Sanchis
como a resultante da convergéncia de duas tradi¢oes constitucionais que
frequentemente caminharam sem didlogo: a norte-americana original
e a proveniente da Revolugdo Francesa'®. O neoconstitucionalismo,
por essa Otica, conformaria a tentativa de superagido das dificuldades
histéricas verificadas em ambas as tradigoes.

15 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 16. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 461.
Em sentido contrario, COELHO, Inocéncio Martires. Interpretagdo constitucional. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 1997. p. 85: “Se as Constituigdes, pela sua natureza e finalidade, sdo essencialmente,
catdlogos de principios — na sua parte dogmdtica, pelo menos, isto se mostra evidente —, entio esse dado
¢ fundamental para o reconhecimento da especificidade e da autonomia da interpretagio constitucional,
enquanto atividade hermenéutica que opera com principios, isto é, com preceitos cuja estrutura normativo-
material ¢ aberta e indeterminada e, por isso, geradora de significados multiplos (polissemia), situagdo
bem diferente daquela que se verifica no dominio das leis, muito embora juristas como Herbert Hart
considerem que a textura aberta é uma caracteristica da linguagem normativa em geral.”

16 SANCHIS, op. cit., p. 124.
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A primeira das tradigdes constitucionais referidas enxerga a
Constitui¢do como regra do jogo, como pacto dos minimos necessarios
a autonomia dos individuos, na qualidade de sujeitos privados e de
agentes politicos, a fim de que sejam eles préprios os responsiveis
pelo desenvolvimento de suas potencialidades e de seus planos de
vida. Em tal modelo, a ideia de regra do jogo conduz a supremaci
da Constitui¢do sobre as demais normas do sistema juridico e
demanda a garantia desse trago caracteristico pelo Poder Judiciério,
supostamente o mais “neutro”’” dos poderes estatais. Assim, a
tradi¢do constitucional norte-americana acaba por resolver-se em
Judicialismo'®, embora limitado ao controle das regras bésicas de

organizagdo politica."’

A segunda tradigdo concebe a Constituigdo de forma bastante
distinta, ndo apenas como regra do jogo ou pacto de minimos, mas
como projeto politico profundo e articulado, verdadeiro conjunto
de diretrizes para a realizag¢do de transformagdes sociais e politicas.
Nesse esquema, a Constitui¢ido ousa disciplinar ativa e diretamente
a vida das pessoas e a atividade estatal, “condicionando con mayor o
menor detalle las futuras decisiones colectivas a propdsito del modelo
econdmico, de la accién del Estado en la esfera de la educacién, de
la sanidad, de las relaciones laborales, etc”. Prieto Sanchis explicita,
contudo, que, por multiplas razdes — dentre as quais se destaca
a dissolugdo da soberania do povo na soberania do Estado e,
consequentemente, na hipertrofia do Poder Legislativo, expressdo
formalizada da vontade geral rousseauniana —, a Constituigdo
nio conseguiu assegurar sua forca normativa diante dos poderes

17 Asaspas sdo do préprio autor. Cf. id., ibid., p. 125: “En lineas generales, ésta es la tradicion norteamericana
originaria, cuya contribuicién bésica se cifra en la idea de supremacia constitucional y en su consiguiente
garantia jurisdicional: dado su carécter de regla de juego y, por tanto, de norma légicamente superior
a quienes participan en ese juego, la Constitucién se postula como juridicamente superior a las demads
normas y su garantia se atribuye al mas ‘neutro’ de los poderes, a aquel que debe y que mejor puede
mantenerse al margen del debate politico, es decir, al poder judicial.”

18 Se se pode imaginar um marco inicial para a for¢a da magistratura nos Estados Unidos da América, ele
coincide com o julgamento do caso Marbury versus Madison pela Suprema Corte desse pais em 1803 (5
U.S. 187), no qual se assentaram as bases para o exercicio do judicial review ou, em outros termos, do
controle de constitucionalidade das leis por qualquer juiz ou tribunal. Cf. BULOS, Uadi Lammégo. Curso
de direito constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 118-114: “Legado da decisdo histérica
de Marshall — o decisum do Chief Justice Marshall legou para o mundo as bases do controle difuso de
normas, destacando-se os seguintes aspectos: (i) primazia da superioridade das decisoes judiciais sobre
os atos de natureza politica, tanto do Congresso, quanto do Executivo; (ii) reconhecimento da supremacia
da Constitui¢do sobre as atividades legislativas e administrativas do Estado; e (iii) indispensabilidade da
interpretagio e aplicagdo das normas constitucionais e legais pelo Poder Judicidrio.”

19 SANCHIS, op. cit., p. 125.
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constituidos ao longo do século XIX e da primeira metade do século
XX. Desse modo, a tradi¢do constitucional nascida da Revolugio
Francesa acaba por resolver-se em legalismo, i.e, na superioridade
das leis ordinérias em face da Constitui¢io.*

O professor espanhol oferece a seguinte sintese das duas tradi¢oes
expostas nos paragrafos precedentes:

Pero, como aproximacién general, creo que si es cierto que en el
primer casolaConstitucién pretendedeterminarfundamentalmente
quién manda, cémo manda y, en parte también, hasta dénde puede
mandar; mientras que en el segundo caso la Constitucién quiere
condicionar también en gran medida qué debe mandarse, es decir,
cudl ha de ser la orientacién de la accién politica en numerosas
materias. Aunque, eso sf, como contrapartida, la férmula mas
modesta parece haber gozado de una supremacia normativa y de
una garantfa jurisdiccional mucho mas vigorosa que la exhibida
por la versién mas ambiciosa.”!

Cuida-se, em suma, de concepgdes distintas do que pode e
deve fazer uma Constitui¢do, a segunda muito mais pretensiosa que
a primeira. Por isso mesmo, ambas seguiram trajetérias histéricas
separadas: enquanto o projeto norte-americano logrou imenso éxito
nos quesitos estabilidade e adaptabilidade as mudangas socialis,
permanecendo sélido e atual ao longo de mais de dois séculos, a
proposta oriunda da Revolu¢do Francesa desejou muito e realizou
pouco, panorama, entretanto, que comega a alterar-se apds a Segunda
Guerra Mundial.

A convergéncia das duas tradi¢des constitucionais exploradas
acima no neoconstitucionalismo zustitucional opera-se com a fusdo
do forte contetido normativo e da consequente garantia jurisdicional
do primeiro paradigma com o vasto programa normativo do
segundo. “Constituciones garantizadas sin contenido normativo y
Constituciones con un mas o menos denso contenido normativo, pero
no garantizadas. En cierto modo, éste es el dilema que viene a resolver
el neoconstitucionalismo, apostando por una conjugacién de ambos
modelos: Constituciones normativas garantizadas.””

20 SANCHIS, op. cit., p. 125-126.
21 Ibid,, p. 126.

22 Ibid. p. 127.
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1.1.3 NEOCONSTITUCIONALISMO IDEOLOGICO?

A terceira vertente ou acepgdo do neoconstitucionalismo acolhe a
proposicdo filoséfica de o Estado Constitucional de Direito representar
a melhor ou mais justa forma de organizagdo politica®*, na medida em
que consubstancia o esforgo histérico de colocar em primeiro plano
a garantia dos direitos fundamentais®. As escolhas axiolégicas neles
inseridas, por vincularem-se, em tltima instancia, a dignidade da pessoa
humana e ao processo evolutivo e civilizatério da humanidade, dio
substrato a tese da conexio necesséria entre Direito e Moral, uma das
principais nuances do neoconstitucionalismo ideoldgico.

Nessa seara, a existéncia de normas de direitos fundamentais nos
ordenamentos juridicos constitucionalizados compreende-se como o
resultado da transmutagdo da moral critica em moral legalizada®, o que
ndo significa a superagdo dos campos préprios do Direito e da Moral, mas,
ao contrario e a0 mesmo tempo, a demonstragdo das esferas conceituais de
cada um e as pontes existentes entre os dois sistemas de normatividade.

23 Adota-se, nessa nomenclatura, o que Norberto Bobbio convencionou chamar de “significado
fraco” de ideologia em oposicdo a “significado forte”, ou seja, um conjunto de ideias e de valores
referidos a ordem publica, com o objetivo de guiar os comportamentos publicos coletivos. Cf.
BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de politica. 8. ed.
Brasilia: Universidade de Brasilia, 1995. v. 1, p. 585: “Tanto na linguagem politica préitica, como na
linguagem filoséfica, sociol6gica e politico-cientifica, ndo existe talvez nenhuma outra palavra que
possa ser comparada a Ideologia pela freqiiéncia com a qual é empregada e, sobretudo, pela gama
de significados diferentes que lhe sdo atribuidos. No intrincado e multiplo uso do termo, pode-se
delinear, entretanto, duas tendéncias gerais ou dois tipos gerais de significado que Norberto Bobbio
se propds a chamar de ‘significado fraco’ e de ‘significado forte’ da Ideologia. No seu significado
fraco, Ideologia designa o genus, ou a species diversamente definida, dos sistemas de crengas politicas:
um conjunto de idéias e de valores respeitantes a ordem publica e tendo como fungdo orientar os
comportamentos publicos coletivos. O significado forte tem origem no conceito de Ideologia de
Marx, entendido como falsa consciéncia das relagdes de dominio entre as classes, e se diferencia
claramente do primeiro porque mantém, no préprio centro, diversamente modificada, corrigida ou
alterada pelos vérios autores, a nog¢io da falsidade: a Ideologia é uma crenga falsa. No significado
fraco, Ideologia é um conceito neutro, que prescinde do caréter eventual e mistificante das crengas
politicas. No significado forte, Ideologia é¢ um conceito negativo que denota precisamente o caréter
mistificante de falsa consciéncia de uma crenga politica.”

24 SANCHIS, op. cit., p. 123.

25 MARTINS, op. cit., p. 102.

26 VALE, André Rufino do. Aspectos do neoconstitucionalismo. Revista Brasileira de Direito Constitucional,
Sdo Paulo, n. 9, p. 67-77, jan./jun. 2007, p. 70. Amparado em Luis Prieto Sanchis, aduz que “as normas
de direitos fundamentais podem assim ser caracterizadas como a tradugdo juridica dos valores morais de

uma comunidade em determinado momento histérico”.
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Essas conexdes entre Direito e Moral foram duramente

combatidas pelo positivismo juridico, cuja expressdo kelseniana é
paradigmatica. Na formulagdo da teoria pura, Hans Kelsen recusa
a legitimagdo das regras juridicas baseada na concordéncia com os
preceitos morais, principalmente por entender que esse nio seria um
problema afeto a ciéncia do Direito:

A necessidade de distinguir o Direito da Moral e a ciéncia juridica
da Etica significa que, do ponto de vista de um conhecimento
cientifico do Direito positivo, a legitimagdo deste por uma ordem
moral distinta da ordem juridica é irrelevante, pois a ciéncia juridica
nio tem de aprovar ou desaprovar o seu objeto, mas apenas tem de o
conhecer e descrever. Embora as normas jurfdicas, como prescrigdes
de dever-ser, constituam valores, a tarefa da ciéncia juridica ndo é de
forma alguma uma valoragdo ou apreciag¢do do seu objeto, mas uma
descri¢do do mesmo alheia a valores (wertfieie). O jurista cientifico
nio se identifica com qualquer valor, nem mesmo com o valor
juridico por ele descrito.

[

A tese de que o Direito ¢, segundo a sua prépria esséncia, moral,
isto é, de que somente uma ordem social moral é Direito, é rejeitada
pela Teoria Pura do Direito, nfio apenas porque pressupde uma
Moral absoluta, mas ainda porque ela na sua efetiva aplicagéo pela
jurisprudéncia dominante numa determinada comunidade juridica,
conduz a uma legitimagdo acritica da ordem coercitiva estadual que
constitui tal comunidade. [...] Uma tal legitimagdo do Direito positivo
pode, apesar da sua insuficiéncia 16gica, prestar politicamente bons
servigos. Do ponto de vista da ciéncia juridica ela é insustentavel.
Com efeito, a ciéncia juridica nio tem de legitimar o Direito, ndo
tem por forma alguma de justificar — quer através de uma Moral
absoluta, quer através de uma Moral relativa — a ordem normativa
que lhe compete — tdo-somente — conhecer e descrever.””

27

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1998. p. 77-78. Hart, embora admita a existéncia de diversas “conexdes contingentes” entre Direito e
Moral, contrapde-se a critica de Dworkin, reafirmando a desnecessidade de fundamentos morais para os
direitos e deveres juridicos. Cf. HART, Herbert L. A. O conceito de direito. trad. A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 2001. p. 331-332: “Sustento neste livro que, embora haja muitas
conexdes contingentes diferentes entre o direito e a moral, néo ha conexdes conceptuais necessérias entre
o contetido do direito e o da moral, e daf que possam ter validade, enquanto regras ou principios juridicos,
disposi¢des moralmente iniquas. Um aspecto desta forma de separagio do direito e da moral é o de que

pode haver direitos e deveres juridicos que nio tém qualquer justifica¢do ou eficacia morais. Dworkin
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Ao revés, a centralidade dos direitos fundamentais nos sistemas
juridicos contemporaneos — trago marcante do neoconstitucionalismo
tedrico®® — e a compreensdo desses direitos como o niicleo axiolégico
doador de legitimidade as normas juridicas combatem a ruptura
promovida entre Direito e Moral pela teoria positivista, cuja expressiao
limite acha-se no fragmento supratranscrito. A questdo, entretanto, ndo
se poe na tentativa de fundar o Direito, ou justifica-lo, em instancias de
tundamentacgdo externa, sim nesta formulagio znterna a ordem juridica: a
legitimagdo por intermédio dos direitos fundamentais confere sentido™
aos comandos da lei.

O neoconstitucionalismo ideolégico e o seu louvor ao Estado
Constitucional de Direito ndo vém, contudo, sem problemas. Prieto
Sanchis recorda, em primeiro lugar, a obje¢do democrdtica ou de
supremacia do legislador, apontando que, fortalecidas a Constituigdo e
as respectivas garantias judiciais, inevitavelmente se reduzem as esferas
de decisdo das maiorias parlamentares, o que, segundo ele, representa
consequéncia natural da técnica de ponderagdo de bens e interesses
constitucionais®.

Em segundo lugar, avisa que a ideologia neoconstitucionalista,
com amparo em uma nova visio da atitude interpretativa e das tarefas
que competem a ciéncia do Direito, demanda “la adopcién de un punto
de vista interno o comprometido por parte del jurista, bien una labor
critica y no sélo descriptiva por parte del cientifico del Derecho”.” A
distingdo em face da postura positivista, em geral, e da de Kelsen, em
particular, ndo haveria de ser mais profunda, a suscitar dificuldades

tem rejeitado esta ideia, em beneficio do ponto de vista (derivado, em Ultima instincia, da sua prépria
teoria interpretativa do direito) de que deve haver, pelo menos, fundamentos morais indiciarios para as
afirmagdes de existéncia de direitos e deveres juridicos. [[.]] a critica de Dworkin da doutrina de que os
direitos e deveres juridicos podem estar privados de eficécia ou justificagdo morais é errada.”

28 V. 2.1.1, supra.

29 Sentido, aqui, expressando a dignidade intrinseca ou a wvalia de algo. E o que se extrai de FERRAZ
JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdug¢do ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagdio. 4. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2008. p. 358-359: “Para entender isso, ¢ preciso esclarecer um pouco a nogao de sentido. Conforme o
uso que estamos fazendo dela, a expressdo tem rela¢io com a orientagio do homem no mundo. [...]] Sentido,
assim, tem relagao com a valia das coisas, com sua dignidade intrinseca. . isso que nos permite dizer, por
exemplo, que um trabalho dignifica o homem, ainda que tenha um valor relativo, momentaneamente, para
a sociedade. Assim, a perda do sentido nio altera a factualidade da existéncia, pois algo ou alguém ou uma
atividade qualquer pode continuar existindo em que pese ter perdido sentido. A perda do sentido afeta,

porém, a orienta¢do do homem.”
30 SANCHIS, op. cit., p. 124.

31 Id., ibid,, loc. cit.
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no campo da hermenéutica juridica, especialmente a que opera com as
normas constitucionais.

1.2 OS MARCOS HISTORICO, FILOSOFICO E TEORICO DO
NEOCONSTITUCIONALISMO?3?

Como dito precedentemente™, o surgimento do neoconstitucio-
nalismo liga-se, em termos histéricos, a Segunda Grande Guerra. As
turbuléncias sociais, politicas, geograficas e humanitérias decorrentes
do conflito mundial® exigiram a refundagdo de muitos paises no pds-
-guerra. Nesse contexto, a reconstitucionalizagdo da Europa originou um
novo panorama juridico, que redefiniu tanto o lugar da Constituigdo
nos sistemas normativos quanto a influéncia do Direito Constitucional
sobre as institui¢gdes contemporaneas®.

Asprincipaisreferéncias dessafase histéricasdoaLei Fundamental
de Bonn (Constitui¢do alema), de 1949, a qual se associa a instalagao,
em 1951, do Tribunal Constitucional Federal; a Constituic¢io italiana,
de 1947, e a posterior entrada em atividade da Corte Constitucional,
em 1956; a portuguesa, de 1976; e a espanhola, de 1978. Em todas essas
cartas, e na jurisprudéncia que se formou em torno delas nas décadas
seguintes, encontram-se os tragos e as controvérsias essenciais do novo
constitucionalismo.

No Brasil, a Constitui¢do de 1988 encerra o espirito da teoria
neoconstitucionalista, identificado e explicitado com o esforco da
doutrina nos tltimos vinte anos. A centralidade e a protegdo conferida
aos direitos fundamentais; o reconhecimento da for¢a normativa dos

32 Este tépico inspira-se diretamente nas ligdes de Luis Roberto Barroso, professor titular de Direito
Constitucional da Universidade do Estado do Rio de Janeiro — UERJ, que tem difundido — e ajudado a
estruturar — a teoria neoconstitucionalista na doutrina brasileira.

33 V.2.1, supra.

34 Cf. HOBSBAWN, Eric. Era dos Extremos: o breve século XX: 1914-1991. 2. ed. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2002. p. 50, de onde se retira a seguinte passagem ilustrativa dos extremos da Segunda Guerra
Mundial: “Mais ainda que a Grande Guerra, a Segunda Guerra Mundial foi portanto travada até o fim, sem
idéias sérias de acordo em nenhum dos lados, [.7]. Ao contrario da Primeira Guerra Mundial, essa mutua
intransigéncia ndo exige explicagdo especial. Era, de ambos os lados, uma guerra de religido, ou, em termos
modernos, de ideologias. Foi também, e demonstravelmente, uma luta de vida ou morte para a maioria dos
pafses envolvidos. O preco da derrota frente ao regime nacional-socialista aleméo, como foi demonstrado
na Polonia e nas partes ocupadas da URSS, e pelo destino dos judeus, cujo exterminio sistemético foi se
tornando aos poucos conhecido de um mundo incrédulo, era a escravizagio e a morte. Daf a guerra ser
travada sem limites. A Segunda Guerra Mundial ampliou a guerra maciga em guerra total.”

35 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagio do direito: o triunfo tardio do

direito constitucional no Brasil. Boletim de Direito Administrativo, v. 23, n. 1, p. 20-49, jan. 2007, p. 21.



72 Revista da AGU n°® 29

preceitos constitucionais, tanto das regras quanto dos principios;
a formulagdo e a aplicagdo de técnicas de interpretagdo e de decisdo
particulares da orbita constitucional; e a qualidade “invasora” da
Constitui¢do, alimentando de sentido os enunciados da ordem juridica,
tudo isso vem sendo postulado — em maior ou menor grau e ndo sem
algum dissenso — com base nas cldusulas da Constitui¢do de 1988, que
colocou o Brasil em rota de aproximagio com os pafses ja envolvidos
com o novo paradigma. Lufs Roberto Barroso destaca a relevancia da
promulgagio da carta vigente para o Direito Constitucional pétrio:

Sob a Constitui¢do de 1988, o Direito Constitucional no Brasil
passou da desimportancia ao apogeu em menos de uma geragio.
Uma Constitui¢do ndo é sé técnica. Tem de haver, por tras dela,
a capacidade de simbolizar conquistas e de mobilizar o imaginério
das pessoas para novos avangos. O surgimento de um sentimento
constitucional no Pafs é algo que merece ser celebrado. Trata-se de
um sentimento ainda tfmido, mas real e sincero, de maior respeito
pela Lei Maior, a despeito da volubilidade de seu texto. E um grande
progresso. Superamos a cronica indiferenga que, historicamente,
manteve-se em relagio a Constitui¢io.”

O marco filoséfico do neoconstitucionalismo fixa-se no que se
tem denominado de pds-positrvismo, “designacdo provisoria e genérica
de um ideario difuso, no qual se incluem a defini¢io das relagdes entre
valores, principios e regras, aspectos da chamada nova hermenéutica
constitucional, e a teoria dos direitos fundamentais, edificada sobre o
fundamento da dignidade humana™’. Embora difuso, alguns passos
que conduziram a esse idedrio podem ser refeitos, de modo a facilitar a
compreensdo dele.

O jusnaturalismo, uma das principais correntes filoséficas do
Direito, fulcra-se na ideia da existéncia e da superioridade de um dzreito
natural, ou seja, na concep¢do de que hd um conjunto de normas alheias
as convengdes humanas, vélidas por si préprias e legitimadas por um
ética universal, independentes da ordem juridica positiva. Apesar das
multiplas variagdes doutrindrias sobre o tema, as férmulas fundamentais
dessa corrente jusfiloséfica exprimem-se no jusnaturalismo de origem

36 Barroso, 2007, p. 22.

37 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O Comego da Histéria: A Nova Interpretagio
Constitucional e o Papel dos Principios no Direito Brasileiro. In: BARROSO, Lufs Roberto (org.). A nova
interpretagdo constitucional: ponderagao, direitos fundamentais e relagdes privadas. 2. ed. rev. e atual.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 336.
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divina — crenga em um cédigo de leis estabelecido pela vontade de
Deus —, que prevaleceu durante a Idade Média e fundamentou, de
forma geral, o absolutismo europeu, e no jusnaturalismo fiundado na
razdo. Este, com a énfase na natureza e na razdo humanas, suplantou o
de origem divina e constituiu um dos pilares da Idade Moderna.

O jusnaturalismo racionalista, assim, no confronto a opressio
absolutista, foi adotado como a filosofia natural do Direito e associado
ao iluminismo na critica a tradi¢do anterior®, conferindo amparo
juridico-filosético ao constitucionalismo moderno, que se iniciou no fim
do século XVIII. Barroso, entretanto, conclui:

O advento do Estado liberal, a consolidacio dos ideais
constitucionais em textos escritos e o éxito do movimento de
codificacdo simbolizaram a vitéria do direito natural, o seu
apogeu. Paradoxalmente, representaram, também, a sua superagio
histérica. No inicio do século XIX, os direitos naturais, cultivados
e desenvolvidos ao longo de mais de dois milénios, haviam se
incorporado de forma generalizada aos ordenamentos positivos. J4
ndo traziam a revolugéo, mas a conservacio. Considerado metafisico
e anticientifico, o direito natural é empurrado para a margem da
histéria pela onipoténcia positivista do século XIX.*

O positivismo juridico veio, entdo, com toda a forga, e até hoje se
taz sentir vibrante no pensamento dos operadores do Direito. Como ja
exposto*', rompeu quaisquer ligacdes entre Direito e Moral, excluindo
do campo da normatividade juridica as consideracdes de carater
axiolégico. Na verdade, a norma constitufa um valor em si mesma: a

38 BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos Tedricos e Filosdficos do Novo Direito Constitucional Brasileiro. In:
BARROSO, Luis Roberto (org.). A nova interpretagdo constitucional: ponderagio, direitos fundamentais
e relagdes privadas. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 19-20. Para um aprofundamento
sobre o jusnaturalismo, cf. a primeira parte de BOBBIO, Norberto. Locke e o direito natural. 2. ed. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1998. p. 13-65.

39 Id, ibid,, p. 20.

40 Barroso, 1998, p. 22-23. No mesmo sentido, BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO,
Gianfranco, op. cit,, p. 659: “Com a promulgagio dos cédigos, principalmente do napolednico, o
Jusnaturalismo exauria a sua fun¢do no momento mesmo em que celebrava o seu triunfo. Transposto
o direito racional para o c6digo, nio se via nem admitia outro direito sendo este. O recurso a principios
ou normas extrinsecos ao sistema do direito positivo foi considerado ilegitimo. Negou-se até, tirante o
cbédigo austrfaco de 1811, que se pudesse recorrer ao direito natural em caso de lacuna do ordenamento
juridico positivo: triunfou o principio, caracteristico do positivismo juridico (ou seja, da posi¢do oposta ao
Jusnaturalismo), de que para qualquer caso se pode encontrar solugéo dentro do ordenamento juridico do
Estado.”

41 V. 2.1.8, supra.
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decisdo do caso concreto, se guardasse adequada correspondéncia a
previsdo abstrata no processo subsuntivo, estava, sé por isso, justificada.
A norma, em resumo, valia como pardmetro de verdade da proépria
norma. Nesse caminho de objetivagio da realidade do Direito, este foi
identificado a lei e nada lhe sobrou de valores transcendentes.

O mecanismo de aplicagio do Direito — a atividade de subsungio
— surge como um capitulo a parte. Conquanto existam disceptagdes
doutrindrias*, de maneira geral é possivel afirmar que a tarefa do
aplicador do Direito, no ambito do positivismo juridico, consistia
unicamente em um processo neutro, l6gico-dedutivo, segundo o qual
a premissa maior (a norma abstrata) se submetia a premissa menor (a
relagdo de fato prevista na norma abstrata como hipétese de incidéncia),
gerando-se, a partir daf, uma conclusdo natural e 6bvia, que era apenas
declarada pelo intérprete; nesse processo, o aplicador do Direito
ndo exercia nenhuma fiungdo criadora: a auténtica bouche de la loi de
Montesquieu™.

Fato é que o positivismo juridico tornou-se, nas primeiras décadas
do século XX, a filosofia por exceléncia dos operadores do Direito™.
A Histéria, entretanto, encarregou-se de demonstrar as insuficiéncias
das méximas de objetividade e neutralidade da teoria positivista, cujo
naufragio associa-se simbolicamente a derrota dos regimes totalitarios
na Segunda Guerra Mundial.*

42 Curiosamente, Kelsen mesmo nio compartilhava da teoria unicamente cognoscitiva da atividade de
interpretagio do Direito. Cf. KELSEN, Hans, op. cit., p. 392-395.

43 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O Espirito das Leis. 3. ed. Sao Paulo: Martins Fontes,
2005. p. 175: “Poderia acontecer que a lei, que é a0 mesmo tempo clarividente e cega, fosse, em certos
casos, rigorosa demais. Mas os juizes da nagéo sdo apenas, como ja dissemos, a boca que pronuncia as

palavras da lei; sdo seres inanimados que nio podem moderar nem sua forga, nem seu vigor.”
44 BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos Tedricos..., p. 25.

45 1Id., ibid., p. 26: “O positivismo pretendeu ser uma teoria do Direito, na qual o estudioso assumisse uma
atitude cognoscitiva (de conhecimento), fundada em juizos de fato. Mas resultou sendo uma ideologia,
movida por juizos de valor, por ter se tornado ndo apenas um modo de entender o Direito, como também
de querer o Direito. O fetiche da lei e o legalismo acritico, subprodutos do positivismo juridico, serviram
de disfarce para autoritarismos de matizes variados. [...] a decadéncia do positivismo ¢ emblematicamente
associada a derrota do fascismo na Itdlia e do nazismo na Alemanha. Esses movimentos politicos e
militares ascenderam ao poder dentro do quadro da legalidade vigente e promoveram a barbarie em nome
da lei. Os principais acusados de Nuremberg invocaram o cumprimento da lei e a obediéncia a ordens
emanadas da autoridade competente. Ao fim da Segunda Guerra Mundial, a idéia de um ordenamento
Jjuridico indiferente a valores éticos e da lei como um [sic] estrutura meramente formal, uma embalagem

para qualquer produto, ja ndo tinha mais aceitagio no pensamento esclarecido.”
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Entre o jusnaturalismo, historicamente superado, e o
juspositivismo, politicamente fracassado com os Estatos totais que
floresceram as custas dele, abriu-se novo caminho para o pensamento
juridico a partir da segunda metade do século XX. Desenvolveu-se —
e, a evidéncia palmar, estd em pleno curso — uma via conciliadora,
responsavel pela reintrodugdo, no amago do Direito, de preocupagoes
de natureza moral, mas sem abandonar o direito posto. A recuperacgio
do discurso de legitimidade do Direito ocorre, pontua Luis Roberto
Barroso, por intermédio dos principios constitucionais, agora
compreendidos como verdadeiras normas jurfdicas.*

Todas essas transformagdes histérico-filoséficas proporcionaram,
no campo tedrico do Direito Constitucional, o surgimento de
novas linhas de estudo, amparadas sobretudo na aceitagio e no
desenvolvimento da for¢a normativa da Constitui¢do", na expansio
da jurisdigio constitucional e na formulagdo de uma nova dogmadtica
da hermenéutica constitucional.* Alguns aspectos das dificuldades
provocadas por essa nova dogmética constituem o foco da investigagdo
que segue.

2 PONDERAQAO, RACIONALIDADE E ARGUMENTAQAO NO
NEOCONSTITUCIONALISMO

2.1 COLOCACAO DO PROBLEMA
Postaa Constitui¢do no centro dos sistemas juridicos e reconhecida

a forca normativa dela, especialmente dos respectivos principios, e
com a convergéncia dos projetos constitucionais estadunidense e

46 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo..., p. 22: “A superagdo histérica do jusnaturalismo
e o fracasso politico do positivismo abriram caminho para um conjunto amplo e ainda inacabado de
reflexdes acerca do direito, sua fung¢éo social e sua interpretagdo. O pds-positivismo busca ir além da
legalidade estrita, mas ndo despreza o direito posto; procura empreender uma leitura moral do direito,
mas sem recorrer a categorias metafisicas. A interpretagdo e aplicagio do ordenamento juridico hdo de
ser inspiradas por uma teoria de justi¢a, mas ndo podem comportar voluntarismos ou personalismos,
sobretudo os judiciais. No conjunto de idéias ricas e heterogéneas que procuram abrigo neste paradigma
em construgdo, incluem-se a atribuigéo de normatividade aos principios e a definigdo de suas relagdes
com valores e regras; a reabilitagio da razdo pratica e da argumentagio juridica; a formagdo de uma
nova hermenéutica constitucional; e o desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais edificada
sobre o fundamento da dignidade humana. Nesse ambiente, promove-se uma reaproximagio entre o
direito e a filosofia.”

47 V. 2.1.1, supra.

48 BARROSO, 2007, p. 23-27.
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francés revoluciondrio na formacido do neoconstitucionalismo* — o
que produziu constitui¢des garantidas jurisdicionalmente e de amplo
programa normativo—, passou a constituir um dos focos da investigagio
juridica o problema da racionalidade da interpretacdo constitucional.
Esse debate carrega consigo as questdes da racionalidade das decisoes
Judiciais e da identifica¢do de uma metédica adequada a wm Direito fundado
em normas principiolégicas.

Abandonada a leitura da Constitui¢do como mera carta politica e,
ao revés, aceita como conjunto de normas juridicas, detentoras, portanto,
de império, nasce toda a dificuldade de compreensio, interpretagio
e aplicagdo dos principios constitucionais, que conformam, na sua
estrutura linguistica peculiar, aberta, quase toda a parte dogmatica das
constitui¢des, mormente o catilogo de direitos fundamentais.

Por 6bvio, principios juridicos ndo surgiram apenas com o
neoconstitucionalismo. Na medida em que condensam valores ou fins
de uma dada comunidade em certo momento histérico, ou da prépria
humanidade no evolver do processo civilizatério, sempre estiveram
presentes, em maior ou menor grau, na ordem juridica positiva. Quer
como enunciados explicitos, quer como razdes subjacentes a regras,
normas-principios integram a légica do pensar e do enunciar o Direito.

O ponto nodal reside no fato de que os principios, juntamente
com a Constitui¢do, abandonaram a periferia do sistema normativo e
tornaram-se elementos nucleares dele. Ndo tem muito sentido para
o neoconstitucionalismo, de conseguinte, o preceito do artigo 4° do
Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as
normas do Direito Brasileiro)™, a determinar que os principios gerais
de direito s6 sdo invocaveis pelo juiz na eventual omissdo da lei, e mesmo
assim ap6s o emprego da analogia e o recurso aos costumes. Ilssa regra
de cunho interpretativo homenageia o paradigma positivista, pois
decorre da nog¢do de a lei significar a fonte por exceléncia do Direito.
Coadjuvada pelo dogma da completude do ordenamento juridico,
segundo o qual ndo haveria hipétese fitica que este ndo contemplaria
com uma solugdo normativa, todo o Direito, portanto, estaria na lei.

Nesse contexto de proeminéncia normativa dos principios,
entra em cena o que Luis Prieto Sanchis, com apoio em Pérez Lufio,

49 V. 2.1.2, supra.

50 “Art. 4° Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e os

principios gerais de direito.”
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chama de desbordamento constitucional, 1.e., a imersdo da Constituigdo
no ordenamento juridico como uma norma suprema. Dado esse
fenémeno, os operadores do Direito tém acesso direlo e constante as
clausulas constitucionais, haja vista que a interposi¢do legislativa
deixa de ser necessaria a apropriagdo e a aplicagdo dos preceitos da Lei
Fundamental.”

Se assim ¢, se os operadores do Direito tém livre acesso a uma
Constitui¢do com forga normativa e repleta de principios — muitas
vezes coexistindo em tensdo —, cabe perguntar o que estes significam e
prescrevem, como se relacionam entre si e como participam das decisdes
de natureza juridica. Tal é o campo de que se tem ocupado a teoria dos
direitos fundamentais.

A par dessa reformulagdo normativa dos principios, a passagem do
constitucionalismo para o neoconstitucionalismo tem produzido uma
crise ou défice de racionalidade no Direito™, e daf o esfor¢o tedrico da
doutrina, em muitos paises, para encontrar a razdo possivelem um sistema
normativo que veio estruturar-se em normas abertas, desprovidas total
ou parcialmente dos pressupostos de aplicagdo e que, muito por isso, ndo
se sabe bem, a priors, o que ditam e para quem. Quando, por exemplo,
a igualdade ou a liberdade sdo invocadas como razdes para decidir em
certo sentido, sempre vale ponderar se o intérprete

51 SANCHIS, op. cit., p. 130: “[..] hay al menos dos elementos en el constitucionalismo contemporaneo que
suponen una cierta correcciéon al modelo liberal europeo de Estado de Derecho. [1.]]. El segundo elemento,
y tal vez mds importante, es lo que pudiéramos llamar el desbordamiento constitucional, esto es, la
inmersién de la Constitucién dentro del ordenamiento juridico como una norma suprema. Los operadores
juridicos ya no acceden a la Constitucion a través del legislador, sino que lo hacen directamente, y, en
la medida en que aquella disciplina numerosos aspectos sustantivos, ese acceso se produce de modo
permanente, pues es dificil encontrar un problema juridico medianamente serio que carezca de alguna

relevancia constitucional.”
52 LOIS, Cecilia Caballero. Direitos, racionalidade e constitui¢do: a superagio dos impasses provocados pelo
neoconstitucionalismo contempordneo, a partir da teoria do direito como integridade. Sequéncia: revista do
Curso de P6s-Graduagdo em Direito da UFSC, v. 26, n. 52, p. 257-278, jul. 2006, p. 267, onde se 1&:

o que se vé& é um grave problema de racionalidade, gerado pela tentativa de responder a questdes praticas
decorrentes do neoconstitucionalismo utilizando um instrumental teérico que ndo estd apto a fazé-lo
(pois vinculado ao positivismo liberal); isso incitou a criagdo de novas possibilidades interpretativas
e argumentativas, tendo como forga motriz a realizagdo de direitos. Tentou-se, assim, responder a
necessidade de obtengdo de um método voltado para o direito constitucional, que, entretanto, nio possui
uma teoria que o sustente, abrindo as portas para uma atuagio jurisdicional pragmatica, ou seja, sem
uma teoria dos direitos que lhe dé racionalidade.” Mais a frente (id., ibid., p. 269), assevera que “a Teoria
Constitucional encontra-se, portanto, numa encruzilhada politica e num momento de esgotamento

teérico ocasionado pela faléncia dos pressupostos que a constituiram [[.]].”
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1) arrimou-se no principio que efetivamente deveria ter primazia
na espécie; se

ii) tomou em consideragdo outros principios, valores, fins ou
normas eventualmente também aplicaveis™; se

iii) compreendeu a extensdo e a profundidade do contetido dos
principios envolvidos; e se

iv) encontrou a solugdo para o caso concreto que realmente
decorreria do principio entendido como determinante.
Em resumo, uma ordem jurfdica tio mais complexa que
multiplicou até mesmo as indagagdes a respeito do acerto ou
do desacerto na tarefa de aplicar o Direito™.

No Brasil, a questdo ganha ainda mais relevancia, pois “a
Constitui¢do de 1988 ¢é tdo prolixa e traz em seu bojo a consagragio de
interesses tdo dispares que, com certa habilidade retérica, um juiz poderia
tacilmente decidir de forma subjetivista invocando dispositivos colhidos
da Lei Maior”. Se isso é verdade, questionar acerca das condig¢des
minimas de objetividade e de racionalidade no afazer hermenéutico
constitucional representa obriga¢do primeira da doutrina.

Nessa linha de raciocinio, impende compreender o papel da
ponderagdo de bens e interesses como o método apropriado, segundo
ampla parcela dos constitucionalistas, para a interpretagdo e a aplicagdo
dos principios constitucionais; porém, mais que isso, entender a posigao
dessa técnica na totalidade do processo de construgido da norma para o
caso concreto.

Seja como for, todas essas questdes de objetividade e de
racionalidade da interpretacdo constitucional desembocam no problema
da argumentagdo juridica, na medida em que é por meio dela que se

53 SANCHIS, op. cit., p. 134: “[..] tal vez sea exagerar un poco, pero casi podria decirse que no hay
norma sustantiva de la Constitucién que no encuentre frente a si otras normas capaces de suministrar
eventualmente razones para una solucién contraria.”

54 Cf. MARTINS, op. cit,, p. 111: “Sem tomar partido sobre a intrincada questdo da possibilidade de
controle jurisdicional dos critérios técnicos adotados pela Administragio Puablica, ¢ interessante
observar que o panorama normativo cada vez mais complexo que se coloca diante do juiz (especialmente
com a interpretagdo e aplicagio de principios) apresenta reflexos diretos no dever de fundamentagio
das decisdes: quanto mais complexo o sistema normativo, tanto mais complexa é a tarefa do juiz de
demonstrar a aplicabilidade das normas em que se baseia sua decisdo.”

55 Martins, op. cit., p. 104
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expde o caminho percorrido para a solugido das questdes submetidas
a exame. Nio por acaso, esse tem sido, no tltimo meio século, um dos
segmentos mais revigorados da Teoria Geral do Direito, abandonado
sob o paradigma do positivismo juridico.

2.2 PONDERAQAO DE BENS E INTERESSES CONSTITUCIONAIS

Até este ponto, foram feitas referéncias a principios juridicos, sem,
no entanto — porque nio se mostrava necessario aos fins colimados
—, empreender tentativa de conceitua-los com precisdo. Sabe-se,
também, que os principios constitucionais tornaram-se elementos
de cardter fundamental nos sistemas normativos sob o paradigma do
neoconstitucionalismo. Essa fundamentalidade obrigou a doutrina a
aprecid-los, de forma rigorosa, sob o enfoque da normatividade juridica,
nomeadamente por meio da identificagdo das distingdes existentes
entre regras e principios, como espécies do mesmo género, a norma.
Tal linha de pesquisa, ainda que en passant, deve ser percorrida para
a compreensdo do significado da técnica de ponderagdo de bens e
interesses constitucionais.

Como lembra Robert Alexy”, as diferengas entre regras e
principios ja tinham curso na Alemanha e na Austria desde as décadas
de 1940 e 1950, mas foi com a critica de Ronald Dworkin ao positivismo
de H. L. A. Hart que a discussdo adquiriu amplo espectro.

Analisando os modelos positivistas de John Austin e, com
destaque, de H. L. A. Hart, Dworkin critica-os por serem fundados
apenas em regras, quando, na verdade, juristas pensam e utilizam
também outros padroées (principios e politicas, v.g.) que ndo operam da
mesma maneira, particularmente nos chamados hard cases, aqueles para
os quais as regras ndo oferecem solugdes claras ou definitivas. A partir
daf, argumenta que o positivismo ndo comporta a descri¢io de uma
ordem normativa para além das regras, desenvolvendo toda a teoria dos

56 ALEXY, Robert. Sobre a estrutura dos principios juridicos. Revista Internacional de Direito Tributdrio,
Belo Horizonte, v. 8, p. 155-167, jan./jun. 2005, p. 155: “A distingdo entre regras e principios ja tinha
sido amplamente considerada na Alemanha por Josef Esser durante a década de 50, embora com uma
terminologia levemente diferente (Esser 1974). Na Austria, Walter Wilburg antecipara grandes
desenvolvimentos na sua teoria dos sistemas flexiveis, na década de 40 (Wilburg 1941; 1951; 1963). Em
todo caso, foi o grande desafio de Ronald Dworkin a versio do positivismo de H.L.A. Hart, inicialmente

em “The Model of Rules’, que marcou o inicio de uma ampla discussio.”
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principios como normas decorrentes da exigéncia de justiga, equidade
ou outra dimensio da moralidade.””-**

A seu turno, a teoria de Robert Alexy, divisivel em trés etapas
de raciocinio, inicia pela Tese da Otimizagdo, em que enfrenta o tema da
natureza dos principios. Ap6s afirmar que falta clareza e sobra polémica
na distingdo entre estes e as regras, com uma pluralidade desconcertante
de critérios distintivos, aponta para o conceito de principios como
mandamentos de otimizagdo, espécies de normas que determinam seja
algo satisfeito na maior medida possivel:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que principios
sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida
possivel dentro das possibilidades juridicas e féticas existentes.
Principios sdo, por conseguinte, mandamentos de otimizagdo, que
sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados
e pelo fato de que a medida devida de sua satisfagdo nio depende
somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades
juridicas. O Ambito das possibilidades juridicas é determinado pelos
principios e regras colidentes.

Ja as regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou ndo
satisfeitas. Se uma regra vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo
que ela exige; nem mais, nem menos. Regras contém, portanto,
determinagdes no ambito daquilo que é fitica e juridicamente
possivel. Isso significa que a distingdo entre regras e principios é
uma distingdo qualitativa, e ndo uma distingdo de grau. Toda norma
¢ ou uma regra ou um principio.”

57 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. p.
35-36: “Quero langar um ataque geral contra o positivismo e usarei a versdo de H. L. A. Hart como alvo,
quando um alvo especifico se fizer necessario. Minha estratégia serd organizada em torno do fato de que,
quando os juristas raciocinam ou debatem a respeito de direitos e obriga¢des juridicos, particularmente
naqueles casos dificeis nos quais nossos problemas com esses conceitos parecem mais agudos, eles
recorrem a padrdes que ndo funcionam como regras, mas operam diferentemente, como principios,
politicas e outros tipos de padrdes. Argumentarei que o positivismo ¢ um modelo de e para um sistema de
regras e que sua nogio central de um tnico teste fundamental para o direito nos forga a ignorar os papéis
importantes desempenhados pelos padrdes que nio sio regras.”

58 Id,, ibid,, loc. cit.: “Denomino ‘principio’ um padrio que deve ser observado, ndo porque va promover ou

assegurar uma situagio econdmica, politica ou social considerada desejavel, mas porque é uma exigéncia

de justiga ou eqiiidade ou alguma outra dimensio da moralidade.”

59 ALEXY, 2008, p. 90-91.
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Percebe-se que a distingdo entre principios e regras entabulada
por Alexy aproxima-se da proposta por Dworkin®, se se tomar em
consideragdo a ideia de mecanismo de funcionamento como critério
distintivo. O conceito de principio como mandamento de otimizagdo —
que radica na base da teoria dos direitos fundamentais de Alexy —,
contudo, diferencia substancialmente os dois autores e conduz este
altimo a Lez de Colisdo.

Segundo o professor alemdo, regras e principios comportam-se
de maneira bastante dispare quando em conflito. Em relagdo a ambas
as espécies de normas, ha conflito se duas regras ou dois principios,
aplicados separadamente, levam a resultados incompativeis, a dois
julgamentos de dever-ser especificos que se contradizem.®' Na esfera de
um mesmo sistema normativo, essa ndo configura uma solugio valida.

A contradigdo entre regras é solvida ou por meio da introdugio
de uma cldusula de exce¢do em uma delas, de modo a compatibiliza-
las no plano do mesmo sistema normativo, ou por meio da declaragio
de invalidade de uma das (ou de todas as) regras em conflito. Assim
ocorre porque — assevera Alexy — o conceito de validade juridica ndo
é graduavel. Dito de outra forma, “se uma regra ¢é vélida e aplicavel a
um caso concreto, isso significa que também sua conseqiiéncia juridica
é valida™®.

Um exemplo elucida a questdo. A regra de uma determinada
instituigdo de ensino que imponha o uso de trajes formais aos discentes
durante as aulas colide com a que permite roupas mais leves nas aulas
de educagdo fisica. Ambas sé6 se harmonizam quando a segunda é
compreendida como uma hipé6tese excepcional a primeira, que poderia
ser descrita nestes termos: “é obrigatério o uso de trajes formais durante
as aulas, salvo durante as aulas de educagio fisica, quando serd permitido
o uso de trajes mais leves”. A outra via de elimina¢do do conflito
entre tais regras seria a invalidagdo de uma delas (ou de ambas), com o

emprego dos conhecidos critérios de solugdo de antinomias juridicas.’*

60 Como observa o préprio Alexy. Cf. id., ibid., p. 91, nota n® 27.
61 ALEXY, 2005, p. 157.
62 ALEXY, 2008, p. 92.

63  Uma regra com tal enunciado certamente redundaria em dificuldades de aplicagdo, tendo em vista
a abertura seméntica da locugio “trajes mais leves”. Em boa medida, esse constitui o universo dos
principios.

64 Id., ibid., p. 98: “A constatagdo de que pelo menos uma das regras deve ser declarada invalida quando uma

clausula de excegéo nio é possivel em um conflito entre regras nada diz sobre qual das regras devera ser
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Ja quanto a colisdo entre principios, diversa a férmula de

harmonizagdo, como explica Alexy:

Se dois principios colidem — o que ocorre, por exemplo, quando
algo é proibido de acordo com um principio e, de acordo com o outro,
permitido —, um dos principios terd que ceder. Isso ndo significa,
contudo, nem que o principio cedente deva ser declarado invélido,
nem que nele devera ser introduzida uma clausula de exce¢ido. Na
verdade, o que ocorre é que um dos principios tem precedéncia em
face do outro sob determinadas condi¢des. Sob outras condi¢des a
questdo da precedéncia pode ser resolvida de forma oposta. Isso
é o que se quer dizer quando se afirma que, nos casos concretos,
os principios tém pesos diferentes e que os principios com o maior
peso tém precedéncia. Colisdes entre regras ocorrem na dimensio
da validade, enquanto as colisdes entre principios — visto que
s6 principios vélidos podem colidir — ocorrem, para além dessa
dimenséo, na dimenséo do peso.”

O essencial para o autor alemio, portanto, cinge-se ao postulado

de que a colisdo entre principios resolve-se nido na dimensio da
validade, como se d4 com as regras, mas na dimensdo do peso, para cujo
aprofundamento o préprio Alexy remete a Dworkin.” Esse peso ou
importancia, contudo — e é curial apreender o ponto —, s6 gera a
precedéncia de um dos principios em testilha sob determinadas condigies,
vale dizer, diante das circunstancias (fdticas e juridicas) do caso sob exame.
Nio existem, de conseguinte, relagdes de precedéncia entre principios
incondicionadas, abstratas ou absolutas.

Dando énfase, justamente, a tais condi¢des de prioridade, e

trabalhando com dois precedentes do Tribunal Constitucional Federal

66

que faz sentido perguntar que peso ele tem ou quio importante ele ¢é.

tratada dessa forma. Esse problema pode ser solucionado por meio de regras como lex posterior derogat legi
priorie lex specialis derogat legi generali, mas é também possivel proceder de acordo com a importéncia de

cada regra em conflito. O fundamental é: a decisdo é uma decisdo sobre validade.”
Ibid., p. 93-94.

Ibid., p. 94, nota n® 31. Cf. DWORKIN, op. cit., p. 42-43, de onde se colhe o seguinte fragmento: “Os
principios possuem uma dimensdo que as regras nio tém — a dimensio do peso ou importéncia. Quando
os principios se intercruzam (por exemplo, a politica de prote¢do aos compradores de automéveis se opde
aos principios de liberdade de contrato), aquele que vai resolver o conflito tem de levar em conta a forga
relativa de cada um. Esta ndo pode ser, por certo, uma mensuragio exata e o julgamento que determina
que um principio ou uma politica particular é mais importante que outra freqiientemente sera objeto de

controvérsia. Nao obstante, essa dimensdo ¢ uma parte integrante do conceito de um principio, de modo
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alemio®’, Alexy chega a conclusio de que elas exercem um duplo papel
e descreve a Lei de Colisdo, considerada pelo préprio autor um dos
fundamentos da teoria dos principios que postula:

(K”) As condig¢des sob as quais um principio tem precedéncia em face
de outro constituem o suporte fatico de uma regra que expressa a
conseqiiéncia juridica do principio que tem precedéncia.

Essa lei, que serd chamada de “/ez de colisdo”, é um dos fundamentos
da teoria dos principios aqui defendida. Ela reflete a natureza dos
principios como mandamentos de otimizagdo: em primeiro lugar, a
inexisténcia de relagio absoluta de precedéncia e, em segundo lugar,
sua referéncia a agdes e situagdes que nio sdo quantificiveis. Ao
mesmo tempo, constituem eles a base para a resposta a objecdes que
se apéiam na proximidade da teoria dos principios com a teoria dos
valores.*

Vistas a Tese da Otimizacdo e a Lei de Colisdo, falta a Le: de
Ponderagdo como a tltima etapa da teoria de Alexy. A essa altura,
registra que o resultado prético da compreensdo dos principios como
mandamentos de otimizagdo revela-se na equivaléncia ao principio da
proporcionalidade, no sentido de que ha mutua implicagio entre ambos,
ou seja, a teoria dos principios (como mandamentos) a demandar a
utilizagdo da maxima da proporcionalidade, e esta a reconduzir aos
principios na qualidade de mandados de otimizagdo.”

Nessa seara, o postulado da proporcionalidade — e de suas trés
regras operativas (adequagio, necessidade e proporcionalidade em

67 O relativo a capacidade do acusado para participar de audiéncia em processo penal (BVerfGE 51, 324) e o
caso Lebach (BVerfGE 385, 202), em que a Corte Constitucional alema cuidou da colisdo entre o principio
da protegio a personalidade e o da liberdade de informar via radiodifusdo. Para um detalhamento desse
tltimo caso, cf. MARTINS, Leonardo (org.). Cingiienta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemao. Montevideo: Fundaciéon Konrad-Adenauer, 2005. p. 486-494.

68 Ibid., p. 99. Em ALEXY, Robert. Sobre a estrutura..., p. 159, acha-se a seguinte enuncia¢do da Lei de
Colisdo: “Segundo ela, as condigdes sob as quais um principio assume prioridade sobre um outro

constituem os fatos operativos de uma regra que d efeito juridico ao principio considerado prioritario.”

69 ALEXY, Robert. Sobre a estrutura..., p. 159: “O significado priético da teoria dos principios na forma da
tese da otimizagdo é encontrado sobretudo em sua equivaléncia ao principio da proporcionalidade [.7. A
teoria dos principios implica o principio da proporcionalidade e o principio da proporcionalidade implica
a teoria dos principios [[.J]. Portanto, quem rejeita a teoria dos principios precisa rejeitar o principio da
proporcionalidade também. A discussdo em torno da teoria dos principios pode, portanto, ser vista como
reflexo da discussido em torno do principio da proporcionalidade.” Cf. ALEXY, Robert. Teoria..., p. 116-120.
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sentido estrito)™ — consubstancia o método que permite a ponderagéo
ou o sopesamento dos principios constitucionais tanto quanto seja possivel,
relativamente as possibilidades fiticas e juridicas. Na teoria de Alexy, as
regras da adequagio e da necessidade dizem respeito as possibilidades
taticas ou reais, enquanto a proporcionalidade em sentido estrito cogita
das juridicas™, 7., do cendrio normativo em que os principios produzem
mutuas interferéncias e devem, portanto, ser objeto de harmonizagio
nos casos concretos que sdo chamados a, simultaneamente, regular.

Assim, para as hipdteses segundo as quais a realizagdo de um
principio depende da maior ou menor satisfagio de outro, Alexy
enuncia a Lei de Ponderagdo: “Quanto mais intensa interferéncia em
um principio, mais importante é a realizagdo do outro principio”. O
professor alemdo compreende tanto essa regra quanto a Lei de Colisdo
como tentativas de descrever mais precisamente a ideia central da teoria

dos principios, a Tese da Otimizagdo™.

O exercicio de ponderagido de bens e interesses constitucionais,
todavia, como denota Prieto Sanchis, normalmente resulta no triunfo de
um dos principios em colisdo, e ndo no equilibrio dos valores ou razoes
que estejam em conflito.” Para explicitar essa e outras caracteristicas
do juizo de ponderagio, langa-se mao, doravante, da decisdo proferida
pela Corte Constitucional alema no caso Liith, julgado em 19587

No inicio da década de 1950, o cidaddo alemio Erich Liith, critico
de cinema e diretor do Clube da Imprensa de Hamburgo, conclamou

N7

distribuidoras e publico a boicotar o filme langado a época por Veit

70 Para uma visdo detalhada dos trés componentes da maxima da proporcionalidade, v. BARROS, Suzana
de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis restritivas de direitos
Sundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, especialmente o capitulo II. De modo simplificado, o
juizo de adequagio ou idoneidade corresponde a analise da congruéncia entre a medida adotada e o principio
que ela pretende satisfazer (adequagdo meio-fim). De sua vez, o juizo de necessidade ou exigibilidade
concentra-se na minima onerosidade da medida adotada em face do principio restringido (mandamento do
meio menos gravoso). Por tltimo, o juizo da proporcionalidade em sentido estrito busca a otimizagio das
possibilidades juridicas, o que desemboca na Lei de Ponderagio, exposta na sequéncia do texto.

71  ALEXY, 2008, p. 160.

72 Alexy, 2008, p. 161.

78 SANCHIS, op. cit., p. 137: “Ciertamente, en el mundo del Derecho el resultado de la ponderacién no ha de
ser necesariamente el equilibrio entre tales intereses, razones o normas; al contrario, lo habitual es que la
ponderacién desemboque en el triunfo de alguno de ellos en el caso concreto.”

74 Apresentado em MARTINS, Leonardo (org.), op. cit., p. 381-895. A decisdo do caso Liith constitui uma
das mais conhecidas do acervo de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemao (BverfGE 7,
198), pois, além de outras conquistas, langa as bases de uma dogmdtica geral dos direitos fundamentais e

da exigéncia de ponderagio dos principios em disputa no caso concreto.
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Harlan, pelo fato de esse roteirista e diretor representar, na visdo de
Liith, a estética nazista, além de ter contribuido com a violéncia contra
o povo judeu, durante a Segunda Guerra Mundial, por meio do filme
Jud Siifs, de 1941. Harlan e seus parceiros comerciais ajuizaram agdo de
pretensdo mandamental contra Liith, pleiteando que este fosse proibido
de continuar com tais praticas, sob pena de sang¢io pecuniéria, com base
no § 826 do BGB (Cddigo Civil aleméo), norma semelhante a contida
no artigo 186 do Cédigo Civil brasileiro™.

O Tribunal Estadual de Hamburgo, por entender que as
expressoes de Liith ultrapassavam os limites de seu direito fundamental
a livre manifestagdo do pensamento, representando ato ilicito, julgou
procedente o pedido. Irresignado, Liith recorreu ao Superior Tribunal
Estadual de Hamburgo e propds, ao mesmo tempo, reclamagdo
perante a Corte Constitucional, por alegada ofensa ao referido direito
fundamental.

Estavam em colisdo, portanto — embora o Tribunal
Constitucional Federal alemfo nio tenha, em 1958, decodificado a
controvérsia nesses termos —, dois principios constitucionais: o direito
fundamental de Liith a livre manifestagio do pensamento e o de Harlan
e seus parceiros ao livre exercicio de atividades civis e comerciais, sem
intervengdes publicas ou privadas esptrias.”® Esse era, em sintese, o
problema que o Bundesverfassungsgericht tinha diante de si.

A Corte Constitucional alema julgou procedente a reclamagéio
aviada por Liith, em termos tais que a transcri¢do de fragmento das
conclusdes do julgado mostra-se util:

Para a solugdo da questdo de se saber se a convocagdo ao boicote
segundo esses critérios é imoral [...], faz-se necessario verificar
os motivos, o objetivo e a finalidade das expressdes. Além disto,
deve-se examinar se o reclamante, na busca de seus objetivos, ndo
ultrapassou a medida necessaria e adequada do comprometimento
dos interesses de Harlan e das sociedades cinematograficas.

-1

=

“Art. 186. Aquele que, por agdo ou omissio voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar
dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.”

76 Tal contlito poderia descrever-se como sendo entre o livre exercicio de atividades civis e comerciais e o direito
fundamental da populagdo de acesso a informagao e ao debate consciente, ou, ainda, entre a livre expressdo da
personalidade de dois individuos (Liith na critica e Harlan na produgdo cinematogriéfica), o que s6 prova os

desafios oferecidos pelo juizo de ponderagio logo na defini¢do mesma dos principios em confronto.
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a) Com certeza ndo tém, os motivos que levaram o reclamante as suas
expressoes, nada de imoral. O reclamante ndo perseguiu nenhum
interesse de natureza econdmica; ele nio se encontrava em uma
relagdo de concorréncia nem com as sociedades cinematograficas,
nem com Harlan. Até mesmo o tribunal estadual verificou, em sua
decisdo nos autos do processo da agdo cautelar, que a audiéncia
nio revelou nada no sentido de se concluir que o reclamante teria
agido em fung¢do de “motivos indignos ou egofsticos”. Isso ndo foi
contestado por nenhuma das partes.

b) O objetivo das expressdes do reclamante foi, como ele mesmo
afirma, impedir que Harlan se firmasse como representante
significativo da cinematografia alemi; ele queria impedir que Harlan
fosse de novo apresentado como criador de filmes alemées e com isso
surgisse a impressdo de que um novo crescimento da cinematografia
alemad tivesse que ser necessariamente ligado a pessoa de Harlan.

.

As expressdes do reclamante precisam ser observadas no contexto
de suas intengdes politicas gerais e de politica cultural. Ele agiu
em fungdo da preocupagio de que o retorno de Harlan pudesse ser
interpretado — sobretudo no exterior — como se na vida cultural
alema nada tivesse mudado desde o tempo nacional-socialista:
Como [sic] naquele tempo, Harlan seria também novamente o
diretor representativo da cinematografia alema. Estas preocupagdes
correspondiam a uma questdo muito substancial para o povo
alemao; em suma: a questdo de sua postura moral e sua imagem no
mundo naquela época. Nada comprometeu mais a imagem alema
do que a persegui¢do maldosa dos judeus pelo nacional-socialismo.
Existe, portanto, um interesse decisivo de que o mundo saiba que o
povo alemdo abandonou essa postura e a condena, ndo por motivos
de oportunismo politico, mas por causa do reconhecimento de
sua hediondez, reconhecimento este firmado sobre uma guinada
axiolégica intrinseca.”

Nio ha amenor divida acerca do fato de que a conjuntura da época
influenciou a decisdo do caso Liith. Ndo obstante isso, interessa perceber
que, ao investigar os motivos, o objetivo e a finalidade das expressoes de
Liith contra Harlan, para decidir sobre a licitude ou a ilicitude da critica
(e do convite ao boicote) daquele contra este, a Suprema Corte alema
elege os critérios pelos quais ird apreciar a conduta do reclamante —

77 MARTINS, Leonardo (org.), op. cit., p. 393-394.
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amparada, em tese, no direito fundamental a livre manifestagdo do
pensamento — em face do principio constitucional oposto, subjacente a
regra do § 826 do BGB (incolumidade da esfera juridica ou, em outras
palavras, livre exercicio de atividades civis e comerciais). Identifica,
assim, as condigbes concretas de precedéncia de acordo com as quais o
sopesamento serd realizado.

Identificadas as condigdes de prioridade — os pressupostos faticos
que, se verificados, funcionam como a hipétese de incidéncia de uma
regra incorporadora dos efeitos juridicos determinados pelo principio
precedente —, o Tribunal Constitucional Federal alemio prossegue
com o exame delas e elabora os seguintes raciocinios:

1) se Liith tivesse buscado satisfazer interesses econdmicos,
“indignos ou egoisticos” por meio do convite ao boicote ao
trabalho de Harlan, haveria conduta ilicita™ do ponto de vista
tanto do proprio direito fundamental invocado — porque
um boicote, ».g, com fins concorrenciais ndo superaria o
leste da regra da adequagdo, ou seja, ndo se fundamentaria,
em termos minimamente aceitaveis, na livre manifestacio
do pensamento — quanto do principio oposto, ofendido na
medida em que a interferéncia sobre ele pela conduta baseada
no direito fundamental nio se apresentaria como a menos
gravosa em relagdo ao principio atingido (teste da regra da
necessidade);

i) ao contrario, a manifestacdo de Liith integrava um contexto
politico e cultural bem mais amplo (ainda o exame das
condigoes de precedéncia), de preocupagdo com o descolamento
ou o abandono da estética nazista (da qual Harlan era
considerado um expoente) pelas artes aleméds no pés-guerra,
o que conferia a critica e ao boicote do reclamante um
substrato ético-social consentianeo com a quadra histérica do
pafs e, assim, adequados como legitimo exercicio da liberdade
de opinido; e

iii) por tdltimo — e este ponto ndo vem explicito de nenhuma
forma no corpo da decisdo, valendo recordar que a decisdo
do caso Liith data de 1958, quando a técnica de ponderagio

78 A ilicitude da conduta, aqui, ¢ diretamente vinculada aos principios constitucionais em colisdo.
E a vulneragio a eles que determina a pecha juridica, independentemente da existéncia de regra

infraconstitucional expressa a respeito.
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ainda se encontrava nos estdgios iniciais —, no sopesamento
propriamente dito (teste da regra da proporcionalidade em sentido
estrito), a Corte Constitucional alemd reconhece que ndo
pode fixar uma precedéncia abstrata da livre manifestagdo
do pensamento sobre o livre exercicio de atividades civis e
comerciais (porque tal significaria ignorar todas condi¢oes
de prioridade j4 estabelecidas ao longo da fundamentagio),
e, por isso, conclui que wum convite ao boicote ndo constitu
necessariamente uma conduta imoral, nos termos do § 826 do
BGB, e ndo a constitui no caso concreto, cujos pressupostos
taticos eleitos direcionam para a preservagdo integral do
direito de livre expressdo de Liith em face da atividade
artistica (diretamente atingida pela critica e pelo boicote
proposto) de Harlan.

Diversas outras consideragdes poderiam ser entabuladas sobre
a decisdo do caso Liith, no que tange aos aspectos alusivos ao juizo de
ponderagdo entre principios constitucionais. Importa, contudo, orientar
o debate para o problema da racionalidade dessa técnica, questdo
antecipada pelo préprio Alexy:

Contra a idéia de sopesamento é muitas vezes levantada a objecdo
de que ela ndo é um modelo aberto a um controle racional. Valores
e principios ndo disciplinam sua prépria aplicagdo, e o sopesamento,
portanto, ficaria sujeito ao arbitrio daquele que sopesa. Onde
comega 0 sopesamento terminaria o controle por meio de normas
e métodos. Ele abriria espago para o subjetivismo e o decisionismo
dos juizes. Essas objec¢des sdo procedentes se com elas se quiser
dizer que o sopesamento ndo é um procedimento que conduza, em
todo e qualquer caso, a um resultado Unico e inequivoco. Mas elas
nio sio procedentes quando daf se conclui que o sopesamento é um
procedimento ndo-racional ou irracional.™

Em si mesma, a decisdo do caso Liith, explorada nos paragrafos
precedentes, deixa entrever a complexidade — para dizer o minimo —
da tarefa hermenéutica sobre principios e entre principios. A eleigdo de
condigdes de preferéncia distintas pode conduzir o intérprete a resultados
completamente inesperados, ou melhor, fora da razodvel expectativa da
comunidade juridica ou dos sujeitos que aguardam a deliberagdo estatal.
Se a caréncia de objetividade é um risco mesmo quando se opera no
ambito das regras, no plano dos principios (e da ponderagio de direitos

79 ALEXY, 2008, p. 163-164.
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fundamentais) ela encontra espago para existir no limite da fung¢io: a
eliminagio da seguranga juridica.

Ao mesmo tempo, porém, é preciso afirmar, juntamente com
Prieto Sanchis*’, que uma ponderagdo verdadeira ndo pode dar margem
a qualquer resultado. Se a existéncia de principios no sistema juridico
aumenta a indeterminagdo do Direito — fato de todo inegével —, o
que abre ensanchas a positivagdo de escolhas pessoais em vez de escolhas
Juridicas, ainda que com aroupagem iluséria de fundamentos normativos,
cria-se para o intérprete a obrigacdo de, ao operar com tais espécies
de normas, conter o préprio subjetivismo a cada passo. A indagagio,
renitente, é a de como fazé-lo.

2.3 PONDERAGAO, RACIONALIDADE E ARGUMENTAGAO: A
CONTRIBUICAO DO CRITERIO DE CORRECAO DO PONTO MEDIO DE
RUPTURA

A doutrina preocupada com a racionalidade do discurso juridico
em tempos de neoconstitucionalismo e de ponderacgdo de principios
tem trabalhado, em sintese, com duas vertentes ou propostas,
nio de superagio completa, mas de redugdo do subjetivismo e do
decisionismo, tendo em conta que a dimensdo humana é ineliminavel
da tarefa hermenéutica e, portanto, sempre havera certa carga pessoal na
interpretacdo e na aplicagido do Direito. A primeira vertente opera no
ambito normativo; a segunda, no plano da argumentagao.

Na esfera normativa, a ideia prevalecente firma-se na elaboragéo
de parametros preferenciais (ndo absolutos) para orientar o emprego da
técnica de ponderagdo. Ana Paula de Barcellos exemplifica essa linha
de pesquisa:

Cabe aqui fazer uma observagio. Todos os exemplos referidos acima
envolveram um especifico conflito normativo (liberdade de imprensa
e de informac@o versus intimidade, vida privada e honra). De fato, um
dos importantes trabalhos da dogmatica constitucional é exatamente
esse: formular parametros fundamentados que permitam delinear os
limites de cada um dos comandos constitucionais, especialmente nas
situagdes em que, com maior freqiiéncia (ou mais previsivelmente),
eles entrem em confronto com outros comandos constitucionais. O
estudo em abstrato desses conflitos e os pardametros que venham a

80 SANCHIS, op. cit., p. 152.
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ser propostos em decorréncia dele proporcionardo maior seguranga
e uniformidade a interpretagdo das normas constitucionais.”'

Nessa seara, dita autora propde dois parametros bdsicos de

auxilio a ponderacgio:

1) regras tém precedéncia sobre principios constitucionais; e

ii direitos fundamentais tém prioridade sobre as demais normas (ou
asolugio que prestigia a dignidade humana é superior as demais)™.
Sem embargo das criticas que podem ser langadas contra o
primeiro parametro sugerido, cabe perceber a influéncia de tais
clausulas sobre a prépria argumentagio a ser desenvolvida no ato
de interpretacdo e de aplicagido do Direito. Em outras palavras,
0 que os pardmetros para a ponderagdo pretendem oferecer, ao
fim e ao cabo, é a distribuigdo (mazs) racional do onus argumentativo,
ofertando critérios de correg¢ido que, quando afastados nos casos
complexos — porque deles sé se extrairia solugdes incompativeis
com a Constitui¢do —, obrigam o intérprete a uma mais profunda
e analitica fundamentagio da decisdo.

Esse, com efeito, constitui o motivo pelo qual as duas vertentes ou

propostas retromencionadas convergem e se realizam, conjuntamente,
no plano da argumentagio, a base técnica da interpretagio juridica
para Margarida M. L. Camargo®. Aqui, entretanto, ndo se chega ao
ponto, como ela o faz, de afirmar que “o direito, propriamente dito, ndo
¢é norma geral, porém, norma individual, pois somente as decisoes dos
Jjuizes é que efetivamente obrigam™*. Dizer isso significa ignorar toda
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BARCELLOS, Ana Paula de. Alguns pardmetros normativos para a ponderagdo constitucional. In:
BARROSO, Luis Roberto (org.). 4 nova interpreta¢do constitucional: ponderagio, direitos fundamentais e

relagdes privadas. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 61.
Id., ibid., p. 66.

CAMARGO, Margarida Maria Lacombe. Hermenéutica e argumentagdo: uma contribui¢do ao estudo do
direito. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 1.

Id., ibid., p. 17: “A esfera da vida referente ao agir encontra-se antes sujeita a compreensao do sentido que
ensejou a a¢do, do que a simples explicacdo de relagdes que lhe tenham servido de causa. A idéia é a de que
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disso, a norma atua apenas como pardmetro e orientagio para a conduta, sem imputar qualquer dever,
como diria Kelsen. Para nés, o direito apresenta-se jungido a prépria hermenéutica, uma vez que a sua

existéncia, enquanto significagdo, depende da concretizagio ou da aplicagdo da lei em cada caso julgado.”
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a dimensdo das relagdes juridicas que se constituem e se desenvolvem
ao largo do processo jurisdicional — na verdade, a quase totalidade
dos vinculos —, ou, por outro raciocinio, desconhecer o fato de que
cada destinatdrio da norma abstrata tem a valia do primeiro intérprete
e do primeiro concretizador dela. Esse entendimento fortalece a
cidadania de cada sujeito de direito, outorgando-lhe uma presen¢a na
ordem normativa que nio decorre da tese da identificagio do Direito
exclusivamente com a norma individual.

De qualquer sorte, a técnica da ponderagdo de bens e interesses
constitucionais, em razdo dos problemas com os quais lida (colisdo
de principios), demanda do intérprete uma capacidade argumentativa
incomum, na medida em que ponderar consiste em definir a melhor
decisio quando concorrem fundamentos conflitivos e de mesmo valor®”.
A fim de tentar reduzir esse ambiente de incerteza, proprio de uma fase
de transicdo paradigmdtica™, sugere-se, nos pardgrafos seguintes, um
modelo de corre¢do da argumentagido empreendida nos casos de colisdes
de principios constitucionais, denominado de ponto médio de ruptura.

Antes, porém, uma ressalva: o modelo de corre¢do argumentativa
proposto nido tem, a evidéncia solar, a pretensio de resolver
definitivamente toda a complexidade do raciocinio de ponderagao.
Serve, apenas, como tentativa de facilitar a interpretagdo e a avaliagdo
das condigbes de precedéncia de que cogita Alexy®” e, portanto, de orientar
a argumentacdo desenvolvida a partir dos elementos do caso concreto.

Dito isso, a utilizagdo de um confronto de principios constitucionais
comum na jurisprudéncia — o embate entre a liberdade de imprensa
e de informagdo, de um lado, e do direito fundamental a vida privada e a
intimidade, de outro — permite expor o critério de corregio do ponto
médio de ruptura com maior eficiéncia. Imagine-se, entdo, o seguinte caso
hipotético: conhecido parlamentar nacional, que ja participou de diversas
legislaturas e exerceu intimeros cargos publicos eletivos, é fotografado em
movimentado restaurante de uma capital brasileira ao lado de companhia
feminina que, posteriormente, ¢ identificada como diretora-executiva de
uma grande empresa poluidora que vinha sendo defendida pelo parlamentar
em pronunciamentos e em textos escritos nos mais diversos veiculos de
comunicagdo. No dia seguinte, tomando conhecimento das fotos e do fato de
que elas ilustrariam, nos préximos dias, grande reportagem de capa em jornal

85 SANCHIS, op. cit., p. 137.
86 V.2, supra.

87 V.3.2, supra.
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de circulag@o nacional, o politico ajuiza contra este a¢do inibitéria com pedido
de antecipagio dos efeitos da tutela, baseando-se no direito fundamental a
intimidade e a vida privada, para impedir a publicagdo da matéria.

Logo se vé que o juiz da causa estd diante de um tipico conflito de
principios constitucionais; inexiste, de fato, qualquer espécie de prioridade
abstrata entre eles. £ patente, também, que o recurso aos critérios classicos
de solugo de antinomias juridicas para decidir tal choque normativo e, em
seguida, o uso da técnica da subsungdo para aplicar o principio “vencedor”
mostram-se inserviveis na colisdo sob foco. Esse é, portanto, o terreno
préprio da ponderagdo de bens e interesses constitucionais.

O primeiro passo que o ponto médio de ruptura sugere consiste
na redugio de todas as caracteristicas singulares do caso as condigoes de
precedéncia minimas do principio atingido pela a¢do que lhe foi contraria,
amparada no principio oposto. Essa etapa nio precisa, necessariamente,
constar de forma explicita na argumentacdo do intérprete. Pode ser
efetivada a titulo de instancia preliminar do processo argumentativo como
um todo, ndo obstante o fato de que, se a argumentagio incorporar essa fase
do raciocinio, ela se torna excepcionalmente precisa no descobrimento das
condig¢des de precedéncia de um principio sobre o outro.

Desenvolvendo esse primeiro passo, a descrigdo do caso hipotético
restaria assim: um homem comum (no sentido de ndo possuir expressdo
publica) é fotografado em local privado na companhia de uma mulher, e a
foto ilustrara matéria sobre o evento (o encontro de ambos) em jornal de
circulagio no territério do municipio onde o fato ocorreu. Nesse contexto
fdtico minimo — e s6 nele, na qualidade de etapa inicial do modelo —,
impde-se a conclusdo da ofensa ao direito fundamental a intimidade e a
vida privada, pois ndo ha razdes de nenhuma natureza que justifiquem a
publicidade comercial de um fato ordinério da vida particular de alguém.

A redugio as condi¢des minimas de precedéncia tem o objetivo
primacial de identificar e isolar os elementos particulares do caso
relevantes para a argumentacdo, sejam aqueles que induzirdo a
preservacdo da resposta obtida segundo o contexto fitico minimo,
sejam aqueles que orientardo rumo a prioridade do outro principio. Na
hip6tese sob exame, esses tragos sdo:

a) aqualidade do homem fotografado de parlamentar conhecido
e de expressio nacional, com histéria na politica brasileira;
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b) olocal do fato (movimentado restaurante de grande cidade);

c) a qualidade da mulher fotografada de importante executiva
de empresa de porte;

d) aatividade supostamente poluidora dessa tltima;

e) a relagdo entre o parlamentar e a empresa, por meio de
discursos e de textos de defesa amplamente publicizados na
midia; e

f) a cobertura nacional do veiculo de comunicagdo. Uma
argumentagio que nio cobrisse todos esses fatores ndo seria
equivocada — no sentido de obedecer a critérios de corregdo
l6gica —, mas necessariamente incompleta.

O segundo passo que o ponto médio de ruptura propugna
consubstancia-se na comparagdo entre os elementos reduzidos
(simplificados) e os originais do caso, a fim de apreender em que medida
particularizam a espécie e em que sentido apontam no estabelecido
confronto dos principios constitucionais. Assim, v.g., é possivel conceber
que a qualidade de politico de expressdo nacional e histdrica implica
maior interesse de ptblico qualificado (cidaddos eleitores) nas atividades
do parlamentar, tanto mais quando realizadas de forma ostensiva, ou
que a relagdo entre ele e a empresa a qual se imputa polui¢do do meio
ambiente, nos termos dos discursos de defesa proferidos, denota vinculo
de carater piiblico e atual (porque objeto de manifestagdes escritas e orais
recentes destinadas ao conhecimento de outras pessoas) justificador da
divulgag¢io do encontro dele com executiva dessa mesma empresa.

Referida comparagio entre os fatos reduzidos e os originais do
caso dé-se no dmbito da argumentagio, ou seja, na esfera da explicitagio,
do encadeamento e da andlise racional das condi¢des de precedéncia,
permitindo ao intérprete aquilatd-las diante de um padrdo bdasico de
confronto dos principios constitucionais de acordo com o qual se produz
consenso®™ a respeito do principio prioritario. Eventualmente, um ou
outro elemento comparado ndo apontard, com razodvel grau de certeza,
o sentido final da ponderagdo — a amplitude do veiculo de comunicagio
poderia, i casu, funcionar como condi¢do neutra —, hipétese em que,

88 Também esse consenso acha-se no plano da argumentagdo, como uma verossimilhanga passivel de
aceitagdo pela maioria dos individuos esclarecidos ou, se se considerar suficiente um consenso restrito,

apenas pelos sujeitos em litigio.
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argumentativamente, a particularidade pode ser disposta em segundo
plano ou associada a outro elemento comparado, que com ela guarde
relagio de proximidade (por exemplo, em quais jornais ou revistas, se
de ampla ou restrita circulagdo, houve publicagdo dos discursos e dos
textos do parlamentar em defesa da empresa supostamente poluidora).

O modelo de corregdo argumentativa do ponto médio de ruptura
deve ser compreendido dentro de seus limites. Ele colabora como
uma férmula discursiva no isolamento e na avalia¢do das condigoes de
precedéncia dos principios em disputa, mas ndo oferece solugdo pronta
e acabada para qualquer conflito de cldusulas constitucionais. No caso
em aprego, uma decisdo alternativa ao simples estabelecimento da
superioridade da liberdade de imprensa e de informagao e, portanto, do
indeferimento do pedido do parlamentar seria a proibi¢do de uso das
fotos na matéria jornalistica (concessdo parcial do pedido antecipatério),
sem comprimir integralmente, dessa forma, o direito fundamental a
intimidade e a vida privada. Ambos os desfechos, vale dizer, sdo legitimos
para o modelo de correcdo argumentativa do ponto médio de ruptura.

3 CONCLUSAO

O neoconstitucionalismo, como resultado em construgio de
uma transi¢do paradigmdtica, traz consigo um conjunto de ddvidas
e de complexidades, relacionadas a uma nova dimensdo do direito
constitucional e do papel das constitui¢gdes nos sistemas normativos
contemporaneos. No Brasil, tais perplexidades sido ainda mais candentes,
diante das caracteristicas e da pouca idade da Carta da Republica de
1988.

Boa parte do conjunto referido direciona-se para o problema da
racionalidade nainterpretagio e na aplicagio das normas constitucionais,
especialmente das de carater principiolégico, cujos enunciados abertos
e indeterminados favorecem toda sorte de subjetivismos. Por essa
razdo, doutrina e jurisprudéncia tém trabalhado no desenvolvimento
de técnicas e mecanismos de controle da tarefa hermenéutica, diante
do fato de que os recursos interpretativos existentes, formulados
para utilizagdo em outro panorama normativo, nio respondem
adequadamente as propostas do neoconstitucionalismo.
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O problema da racionalidade, estreitamente ligado a técnica de
ponderagdo de bens e interesses constitucionais, método proéprio de
solugdo das colisdes de principios, evoca duas espécies de solugdes,
uma normativa e outra argumentativa. Nota-se, todavia, que ambas
operacionalizam-se, de fato, no plano da argumentagio, e por isso o
interesse renovado nesse campo de estudos da Teoria Geral do Direito,
abandonado sob o paradigma do positivismo juridico.

A ponderagio de bens e interesses constitucionais ndo expressa
uma técnica que conduz, sempre e inevitavelmente, a uma tinica decisao.
No emprego dela, o isolamento e a valoragdo das chamadas condigoes de
precedéncia (de um principio sobre o outro), que sé podem ser aferidas
no caso concreto, constituem a etapa mais problematica do raciocinio
e da argumentagdo consequente. O critério de corre¢do argumentativa
do ponto médio de ruptura atua nesse exato ponto, como um instrumental
de orientacdo do processo argumentativo nas hipéteses especificas de
conflitos entre principios constitucionais.

REFERENCIAS

ALEXY, Robert. Los derechos fundamentales en el Estado constitucional
democrdtico. In: CARBONELL, Miguel (ed.). Neoconstitucionalismo(s).
Madrid: Trotta, 2008.

. Sobre a estrutura dos principios juridicos. Revista Internacional de
Direito Tributdrio, Belo Horizonte, v. 8, p. 155-167, jan./jun. 2005.

. Teoria dos direitos fundamentais. trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008.

BARCELLOS, Ana Paula de. Alguns parametros normativos para a
ponderagio constitucional. In: BARROSO, Luis Roberto (org.). 4 nova
interpretagdo constitucional: ponderagdo, direitos fundamentais e relagoes
privadas. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de
constitucionalidade das leis restritivas de direttos fundamentais. 3. ed. Brasilia:
Brasilia Juridica, 2003.

BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagido do
direito: o triunfo tardio do direito constitucional no Brasil. Boletim de Direito
Administrativo, v. 23, n. 1, p. 20-49, jan. 2007.



96 Revista da AGU n°® 29

. Fundamentos Tedéricos e Filoséticos do Novo Direito Constitucional
Brasileiro. In: BARROSO, Luis Roberto (org.). 4 nova interpretagio
constitucional: ponderagdo, direitos fundamentais e relagbes privadas. 2. ed. rev. e
atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

. BARCELLOS, Ana Paula de. O Comego da Histéria: A Nova
Interpretagio Constitucional e o Papel dos Principios no Direito Brasileiro.
In: BARROSO, Luis Roberto (org.). A4 nova interpretagio constitucional:
ponderagio, direitos fundamentais e relagdes privadas. 2. ed. rev. e atual. Rio
de Janeiro: Renovar, 2006.

BOBBIO, Norberto. Locke ¢ o direito natural. 2. ed. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 1998.

. MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de
politica. 8. ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1995.

BONAVIDES, Paulo. Curso de diretto constitucional. 16. ed. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005.

BULOS, Uadi Lammeégo. Curso de direito constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2008.

CAMARGO, Margarida Maria Lacombe. Hermenéutica e argumentagdo: uma
contribuigio ao estudo do direito. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar,
2003.

CARBONELL, Miguel (ed.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003.

COELHO, Inocéncio Mdrtires. Interpretagdo constitucional. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1997.

COMANDUCCI, Paolo. Formas de (neo)constitucionalismo: un anélisis
metateérico. In: CARBONELL, Miguel (ed.). Neoconstitucionalismo(’s). Madrid:
Trotta, 2003.

DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. trad. Nelson Boeira. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2002.

FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdugdo ao estudo do direito: técnica,
decisdo, dominagdo. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003.



Claudio Fontes Faria e Silva 97

HART, Herbert L. A. O concetto de direito. trad. A. Ribeiro Mendes. 3. ed.
Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 2001.

HESSE, Konrad. 4 for¢a normativa da Constituigdo. trad. Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991.

HOBSBAWN, Eric. Era dos Extremos: o breve século XX: 1914-1991. 2. ed.
Séo Paulo: Companbhia das Letras, 2002.

RELSEN, Hans. Teoria pura do direito. trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 1998.

LOIS, Cecilia Caballero. Direitos, racionalidade e constituigio: a superagio
dos impasses provocados pelo neoconstitucionalismo contemporaneo, a partir
da teoria do direito como integridade. Sequéncia: revista do Curso de Pés-
Graduagdo em Direito da UFSC, v. 26, n. 52, p. 257-278, jul. 2006.

MARTINS, Leonardo (org.). Cingiienta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Federal Alemdo. Montevideo: Fundacién Konrad-Adenauer, 2005.

MARTINS, Samir José Caetano. Neoconstitucionalismo e seus reflexos no
dever de fundamentagdo das decisdes judiciais no Brasil. Revista Dialética de
Direito Processual, Sao Paulo, n. 44, p. 101-120, nov. 2006.

MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O Espirito das Lezs. 3. ed.
Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005.

SANCHIS, Luis Prieto. Neoconstitucionalismo y ponderacién judicial. In:
CARBONELL, Miguel (ed.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mdo de Alice: o social e o politico na pds-
modernidade. 8. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2001.

VALE, André Rufino do. Aspectos do neoconstitucionalismo. Revista
Brastletra de Direito Constitucional, Sdo Paulo, n. 9, p. 67-77, jan./jun. 2007.






A LEGITIMIDADE DO TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL NA CON CRETIZA(;AO
DA CON STITUIQAO DIRIGENTE

THE LEGITIMACY OF CONSTITUTIONAL COURT IN THE
REALIZATION OF THE RULING CONSTITUTION

Daniel Silva Passos

Advogado da Unido

Especialista em Direito Tributdrio pela UFBA

Mestrando em Direito e Politicas Piiblicas pela UNICEUB

SUMARIO: Introducdo; 1 A Jurisdicizagio da
Politica; 2 Legitimidade do Judicidrio e a garantia
do Dirigismo Constitucional; 3 A Importancia dos
Direitos Fundamentais na Legitimagdo da Justica
Constitucional; 4 As Legitimas Opg¢des Impostas
a Justica Constitucional; 5 Conclusio; Referéncias.



100 Revista da AGU n°® 29

RESUMO: O atual estdgio de politizagdo do direito decorre do
contetido valorativo dos objetivos e direitos fundamentais previstos
no texto constitucional. Estes tltimos, ao tempo em que estabelecem
limites a atuagdo estatal, irradiam um plexo de obrigagdes voltado a sua
concretizagdo material, e exigindo, em tltima instancia, a reconstrugdo
da realidade. Deste contexto sobressai a importéincia da participagio
do Poder Judicidrio neste processo, na medida em que é garantidor, em
Gltima instancia, da plena normatividade da Constituig¢do. O presente
trabalho pretende discutir os principais Obices levantados pelos
opositores da jurisdi¢do constitucional, analisando a postura que o STF
vem adotando atualmente, para, ao final, concluir sobre a essencialidade
de seu papel no cumprimento das promessas emancipatérias assumidas
pela Constituigdo de 1988.

ABSTRACT: The current stage of law politization stems from the
value content of the objectives and fundamental rights predicted in
the constitutional text. The fundamental rights, while establish bounds
to the state activity, constitute a range of obligations aimed to achieve
their own materialization, requiring, ultimately, reality’s reconstruction.
This is the context where the importance of involving the judiciary
along this process arises, as it is lastly responsible for the full normative
aspects of the Constitution. The objective of this study is to discuss
the main obstacles raised by the opponents of a Constitutional Court,
analyzing the recent positioning of the Brazilian Supreme Court, and
then to draw conclusions about the relevance of its role in fulfilling the
promises of emancipation proposed in the 1988 Constitution.

PALAVRAS-CHAVE: Constitucdo Dirigente. Jurisdicizagio da Politica.
Legitimidade da Justi¢a Constitucional

KEYWORDS: Ruling Constitution. Juridicizing Policy. Constitutional
Court Legitimacy.
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INTRODUGCAO

Um dos temas mais palpitantes da atualidade pertine ao
hipertrofiamento do Judicidrio, chamado, cada vez mais, a manifestar-
se sobre matérias que, em um passado ndo muito distante, lhe eram
estranhos. A classica divisdo de poderes impedia a apreciagio judicial de
questdes manifestamente politicas, outrora atribuidas com exclusividade
ao Legislativo e ao Executivo. Tal entendimento levava a situagoes
incompativeis com a normatividade constitucional, como bem explana
Luis Roberto Barroso' ao analisar a mora legislativa*:

Surgem, assim, duas situagdes contrastantes com os principios da
moderna ciéncia jurfdica:

(1) a existéncia de um direito destituido de qualquer garantia, isto
é sem acgio;

(2) a subversdo da hierarquia das normas, com a faléncia da
supremacia constitucional, visto que o legislador ordinério de
arroga o poder de impedir que um direito conferido pela Lei Maior
opere seus efeitos.

De plano, verifica-se que a judicializagido de questdes politicas é
um imperativo do carater dirigente da Constitui¢do Cidadd de 1988,
que, consciente das desigualdades que permeiam a realidade brasileira,
impde clausulas sociais emancipatoérias voltadas a construgdo de um
futuro de inclusio. E evidente a pretensio do constituinte originario
de se reaproximar o direito da ética, surgindo dai necessidade de
adogdo de principios de elevada carga axiolégica, com destaque para
o valor da dignidade da pessoa humana®. Os direitos fundamentais, ao
lado dos objetivos e finalidades constitucionais, desempenham papel
determinante neste processo, na medida em que, mais que obrigagoes
ao poder publico, estabelecem uma ideologia programatica voltada a
transformacio da realidade. Evidentemente, a consolida¢cio de uma
Justiga Constitucional é essencial neste processo, pois, garantindo a
supremacia constitucional, promove também o cumprimento destes
programas transformadores.

1 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas, 8. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. p. 160.

2 Hip6tese mais restrita que o objeto do presente.

3 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internactonal, 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 29.
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Ainda ndo ha, contudo, uma plena consciéncia da relevancia
do dirigismo constitucional para a constru¢do de uma realidade mais
humana, nido sendo poucos os que nido percebem (ou assim tentam
transparecer) a insuficiéncia do processo politico-democratico formal
e de suas vias institucionais. Ndo sdo poucas as escusas que se utilizam
para garantir o monopdlio do poder, e promover a continuidade da
inércia administrativa que estanca o desenvolvimentismo social imposto
pela Constituigao.

Cumpre reiterar a inafastabilidade dos compromissos
firmados pelo constituinte originario, sendo imprescindivel a Justiga
Constitucional na concretizagio dos mesmos.

1 A JURISDICIZACAO DA POLITICA

O carater dirigente da Constituigdo de 1988 decorre ndo apenas dos
objetivos fundamentais (artigo 3°) e das demais normas programadticas
nela insertas, mas, especialmente, dos direitos fundamentais. A
Constituigdo, ao ser dirigente, assume dupla dimensdo eficacial: uma,
defensiva e garantidora das liberdades; outra, prospectiva e voltada a
modificagdo da realidade por meio de clausulas de inclusdo, servindo de
“fundamento normativo para o alargamento das tarefas estaduais e para
a incorporagio de fins econdmicos-sociais, positivamente vinculantes
das instancias de regulagido juridica”. Evidentemente, por conta
do compromisso com a dignidade da pessoa humana e conseqiiente
reconstrugio social, esta projetividade reveste-se de carater vinculante,
impondo ao governante um dever de implementagdo irrenunciavel.

Assim como a aboli¢do das clausulas pétreas nio esté disponivel a
agenda legislativa, o mesmo se pode dizer a respeito dos compromissos
dirigentes constitucionalmente estabelecidos. O cumprimento das
promessas emancipatérias nido ¢ uma faculdade do administrador
publico, ndo havendo qualquer discricionariedade neste sentido. A lei, no
Estado Democratico de Direito, ndo é um ato essencialmente livre, mas
sempre vinculado, seja positiva ou negativamente, a programaticidade
social assumida pelo constituinte originario. Fica evidente, ainda, que
a Constitui¢do Federal pretende tal concretizagdo por meio de um
Estado social caracterizado, por definigdo, pelo intervencionismo. Toda
e qualquer omissdo estatal, neste sentido, seja ela administrativa ou
legislativa, ¢ marcadamente inconstitucional.

4. CANOTILHO, José Joaquim Comes. Constitui¢ao Dirigente e Vinculagdo do Legislador. Coimbra: Coimbra,
1982, p. 166.
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A realidade dos pafses em desenvolvimento revela que o processo
democrdtico representativo nio é suficiente a preservagio dos direitos
fundamentais, sendo certo, ainda, que estes consistem em instrumento
essencial a legitimagdo de uma postura ndo majoritaria’. A experiéncia
demonstra a reiteragdo da inércia administrativa e a judicializagdo
dos direitos fundamentais passa a ser um ultimo recurso em favor das
classes desfavorecidas. O reconhecimento da juridicidade do contetdo
programatico inserto na Constituigdo, pois, representa o fim do “funesto
dualismo que gravita ao redor da suposta incompatibilidade dos
tfundamentos politicos com os fundamentos juridicos da Constitui¢do®.

Maiorias eventuais ndo podem opor consensos ocasionais a
um programa vinculado a construg¢do de um futuro mais solidario.
Daf porque alguns temas, eminentemente politicos, jd se encontram
positivados na Carta Constitucional, garantindo-se a inegociabilidade
deste idedrio reformista e transformador. Adverte Canotilho™ que “a
concretizagdo das imposi¢des constitucionais ndo é sé uma tarefa de
legislagdo, mas também uma tarefa constitucional de dire¢do politica”.
A constitucionalizagdo da politica, com sua consequente jurisdicizagio
e vinculagio a programaticidade insculpida na Carta, enseja o controle
judicial de tais temas, produzindo questionamentos a respeito da
legitimidade de sua atuagdo, notadamente com base no argumento de
auséncia de legitimidade democratica.

Nio se pode perder de vista que uma Constituigdo social é,
eminentemente, “uma Constitui¢iio do conflito, dos contetidos econdmicos,

do pluralismo, da tensdo sempre renovada entre a igualdade e a liberdade™,

o

Appio (APPIO, Eduardo. Controle Judicial das Politicas Piiblicas no Brasil. Curitiba: Jurua Editora, 2007,
p- 27) dé contornos nitidos ao quadro de insuficiéncia da democracia representativa: “O critério formal de
democracia se revela insuficiente para a sociedade brasileira contemporanea, ja que a complexidade das
decisdes sobre as politicas piblicas produziu um ambiente exclusivo em que as relagdes entre governos
eleitos e empresas privadas nunca foram tao préximas. Em contrapartida, o cidaddo (eleitor) nunca esteve
tdo distanciado do niicleo politico das decisdes, seja por conta da proposital alienagdo imposta pelos
meios de comunicagdo social (empresas privadas), seja pelo discurso cientifico de uma tecnologia invisivel
que opera no interior do Estado usando de sua estrutura burocrética. As decisdes sobre o contetdo das
politicas piblicas, no Brasil, raramente passam por um processo de avaliagdo prévia da populagio. Nao
raro, as politicas ptblicas enderegadas a um mesmo setor sio objeto de constantes e profundas alteragdes,
criando-se mecanismos irracionais de decisdo modulados de acordo com os interesses atingidos. As
politicas publicas surgem como mais um produto da maquina de propaganda dos governos eleitos, a qual
parece ser a Unica a funcionar com eficiéncia no Brasil, e para a qual os recursos ptblicos raramente sdo
contingenciados. A ilusdo substitui a democracia”.

6 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 237.

-1

CANOTILHO, op. cit., p. 178.
8 BONAVIDES, op. cit., p. 380-381.
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depreendendo-se daf ser natural a resisténcia ao dirigismo constitucional.
Trata-se de verdadeiro embate de forgas, como adverte Bonavides®,
sendo que o compromisso para com os objetivos e direitos fundamentais
insculpidos na Carta Politica deve ser renovado diariamente, inclusive
pelas vias processuais, sob pena de malogro das promessas emancipatoérias
referendadas pela Constitui¢do. Alids, insta observar que o dirigismo da
Carta Politica nio apenas legitima a atuagdo o ativismo judicial, como o
impde, na medida em que ao Judicidrio compete resguardar aimperatividade
das normas.

2 LEGITIMIDADE DO JUDICIARIO E A GARANTIA DO DIRIGISMO
CONSTITUCIONAL

O fenémeno da positivagdo da politica por conta de uma
programaticidade social e emancipatéria envolve o fortalecimento da
Justica Constitucional, pois é esta quem ird zelar, em Gltima insténcia,
pelo cumprimento daquelas normas. Eduardo Garcia de Enterria'
destaca bem a importancia da referida Corte:

Una Constitucién sin un Tribunal Constitucional que imponga su
interpretacién y la efectividad de la misma em los casos cuestionados
es una Constitucién herida de muerte, que liga su suerte a la del
partido em el poder, que impone em esos casos, por simple prevalencia
factica, la interpretacién que em esse momento le conviene.

Este protagonismo foi qualificado por uma parcela de criticos
como usurpadora da soberania popular pois, supostamente, extrapola
as fungoes de JudlClal review para 1mpor posi¢des politicas diferentes
daquela maioria ocasional. Sdo inGmeros os argumentos que se
levantam contra a legitimidade do Tribunal Constitucional, dentre os
quais se destaca:

1) a tensdo entre politica e direito nos temas submetidos ao
referido Tribunal;

2) adificuldade de estabelecer os critérios de julgamento, tendo em
vista que a Suprema Corte atua exatamente em momentos de
comprovada insuficiéncia do texto constitucional; 3) a suposta
auséncia de legitimidade democritica do referido Tribunal.

9 BONAVIDES, op. cit., p. 871.

10 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La Constitucion como Norma v el Tribunal Constitucional. Madrid:
Civitas, 1985, p. 186.
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A primeira oposi¢do entende que a Justica Constitucional é uma
contradigdo em si mesma, pois uma expansio sem limites representaria
sua transformagdo em verdadeira instancia politica. Afirma que a
decisdo judicial pressupde uma decisdo geral ja tomada pelo legislador,
sendo que a politicidade deveria restringir-se ao Poder Legislativo.
Segundo este pensamento, apenas o controle de constitucionalidade
de uma lei j4 poderia ser interpretado como poder judicial de censura,
equiparando-se o Judicidrio a uma Camara Alta.

Nio h4 davidas que, com escélio em tudo aquilo que ja foi afirmado
anteriormente, os conflitos a serem decididos pela Corte Constitucional
tém substancia eminentemente politica. Contudo, a diferenga evidente
entre o juiz constitucional e o magistrado ordindrio nio desqualifica
o fato de que ambos se utilizam de método técnico-juridico para a
resolucdo das controvérsias. Reconhega-se que os métodos empregados
na jurisdi¢do constitucional contém peculiaridades, mas, ainda assim,
revelam natureza técnica-juridica. Ndo poderia ser diferente, tendo em
vista a amplitude dos efeitos das decisdes que versam sobre matéria
constitucional, bem como o fato de a funcionalidade da Constituigdo
ser bastante diversa das leis ordindrias. Impregnada de contetido
valorativo, a Constitui¢do veicula diversos principios que, em hipétese
de colisdo, encontram solugdo na proporcionalidade, e ndo na regra do
tudo ou nada. Os principios exigem uma aprecia¢do de sua densidade,
tema estranho as regras que, simplesmente, sdo aplicaveis ou néo.

Nesta linha de idéias, o julgador deve estar sempre atento as
consequéncias praticas de sua decisdo, mas nido pode deixar de decidir
nos estritos termos da lei. Ao magistrado é vedado desenvolver um
raciocinio juridico partindo de um resultado preconcebido. Pode, sim,
valer-se do ideario promovido pela Carta de Direitos para pautar sua
interpretacdo a respeito da controvérsia que lhe é apresentada. Mas
isto decorre da prépria supremacia constitucional, se confundindo com
o préprio objetivo da fungdo juridicional. Eduardo Garcfa de Enterria'’,
citando Bachof, destaca bem o ponto de distingdo entre a atividade

legislativa e aquela desempenhada pela Justiga Constitucional:

Em definitiva, el Tribunal Constitucional no puede ser ciego a las
consecuencias politicas de sus decisiones. ‘Pero esas consecuencias
solo puede tomarlas em cuente em el marco de las posibilidades
abiertas por el ordenamiento, pudiendo contribuir la consideracién
de las potenciales consecuencias de su sentencia a descubrir el

11 ENTERRIA, op. cit., p. 183-184.
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Derecho ‘justo’ y a construir interpretaciones juridicas com uma
u outra correciéon a lds que hubiese llegado se no hubiese tenido
a la vista esse resultado. Em esse sentido, existe, sin duda, um
cierto influjo de 1as repercusiones politicas de la sentencia sobre la
interpretacion juridica. Pero aqui estd a la vez el limite para la toma
em cuenta de tales consideraciones. Contra el Derecho, el jues no
puede decidir jamas.

De outro lado, o Tribunal Constitucional néo cria direitos, apenas
garantindo a plena eficdcia das normas constitucionais, de esséncia
ideolégicae programatica. Tambémnéofaz as vezes delegislador negativo,
nio sancionando leis por critérios fulcrados em convicgdes pessoais de
seus membros. Os valores prestigiados sdo sempre aqueles determinados
pela Constitui¢do'?, e a declaragdo de constitucionalidade de determinada
lei apenas reitera e ratifica o contetido da norma fundamental. Ademais,
a grande transcendéncia que acompanha os litigios constitucionais forca
o magistrado a renunciar a qualquer possibilidade de fundamentagdo
escorada em convicgdes pessoais, remetendo-o a Constituigdo como
norma juridica apta a solucionar o caso, for¢ando-o a buscar o método
Jjuridico mais rigoroso ao escopo que se pretende'”.

A histéria também legitima os Tribunais Constitucionais. Ao
contrario do que seus opositores sustentam, ndo se tem noticias de uma
ditadura do Judiciario ou de despropositada desvinculagio do ideal de
Justiga propugnado pela Constitui¢do. Pelo contrério, tais Cortes tém
demonstrado elevada capacidade de promover integracdo e consenso
social. Basta citar o famoso caso Brown vs. Boar of Education' que
significou duro golpe contra o segregacionismo racial vigente nos
Estados Unidos. No Brasil, cite-se o julgamento, em 17/09/2003, do
Habeas Corpus 82424, relatado pelo Ministro Moreira Alves, por meio
do qual o Supremo Tribunal Federal reafirmou a intransigéncia da
Constitui¢do de 1988 a qualquer espécie de prética de segregagdo.

O argumento da auséncia de legitimidade democrética se baseia
na idéia de que apenas a Casa Legislativa representa os reais ideais
da sociedade, competindo-lhe a exclusividade do poder reformador e
construtor de uma nova realidade substancialmente mais justa. Trata-se
de pensamento estreito, que entende sé ser possivel a reconstrugdo por

12 Cf. COELHO, Paulo Magalhdes da Costa. Controle Jurisdicional da Administragio Piblica. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002. p. 193.

18 Cf. ENTERRIA, op. cit., p. 184-185.

14 847 U.S. (1954).
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parte de um movimento social criador de uma assembléia revolucionaria
e, apenas por meio dela, se adotem as medidas necessdrias ao fim colimado.
Por conseqiiéncia, os opositores da legitimidade democratica da Justica
Constitucional acabam por entender o direito como mero instrumento
de conservagio, ignorando sua potencialidade transformadora'.

O que se depreende é que as criticas mencionadas partem de
um desconhecimento do préprio conceito de Constituigdo. A rigidez
constitucional é garantia de que os ideais supra partidérios nela dispostos
fiquem imunes ao poder legislativo ordindrio, facilmente influencidveis
por maiorias episédicas. Evidentemente, o legislador reformador podera
alterar o texto constitucional, mas o fard com respeito aos procedimentos
e ao nucleo pétreo da Carta, dentre os quais se destaca a programaticidade
reformista decorrente dos objetivos e direitos fundamentais. A Corte
Constitucional surge como guardido da normatividade constitucional,
protetor, portanto, das promessas sociais realizadas pelo constituinte
originario, revelando-se o tGnico instrumento eficaz contra eventuais
atentados cometidos pelas maiorias politicas.

Ademais, quanto a critica de que a Justica Constitucional seria
incompativel com a soberania do Parlamento, Kelsen'® assim ja se
manifestava:

Mas, a parte o fato de que nio se pode falar de soberania de um
érgdo estatal particular, pois a soberania pertence no maximo a
prépria ordem estatal, esse argumento cai por terra pelo simples
fato de que é forgoso reconhecer que a Constitui¢do regula no fim
das contas o processo legislativo, exatamente da mesma maneira
como as leis regulam o procedimento dos tribunais e das autoridades
administrativas, que a legislagdo é subordinada a Constituigdo
exatamente como a jurisdi¢do e a administragio o sdo a legislagio,
e que, por conseguinte, o postulado da constitucionalidade das leis
é, tedrica e tecnicamente, absolutamente idéntico ao postulado da
legalidade da jurisdi¢do e da administragdo. Se, ao contrério dessas
concepgdes, se continua a afirmar a incompatibilidade da jurisdigdo
constitucional com a soberania do legislador, é simplesmente para
dissimular o desejo do poder politico, que se exprime no érgio
legislativo, de ndo se deixar limitar pelas normas da Constituigdo,
em patente contradigéo, pois, com o direito positivo.

15 Sobre o tema, vide: HESSE, Konrad. 4 For¢a Normativa da Constitui¢do. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 1991.

16 KELSEN, Hans. Jurisdigao Constitucional, 2003. Sio Paulo: Martins Fontes. p. 150-151.
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Paraconcluireste topico, restapontuar que aJustiga Constitucional
representa importante instrumento de integragdo politica e social da
sociedade. A reiteragido de decisdes em determinado sentido orienta nio
s6 os demais 6rgdos jurisdicionais, mas também toda a administragdo
publica e a sociedade em geral, acentuando a maxima efetividade das
normas constitucionais ao reiterar sua programaticidade e induzir um
consenso sobre tal contetido. A Constituigido de 1988, por isso mesmo,
representa desestimulo a qualquer pretensdo conservadora, que nio
esteja sindicada com os ideais reformistas ali insculpidos, pois j4 se sabe,
de antemaio, que encontrard veemente oposigio do Judiciario.

Depreende-se, portanto, que o papel da Justiga Constitucional,
muito ao contrario do que pregam seus opositores, ndo dissolve o Estado
na jurisdi¢do, nem elimina a politica, nem a democracia. Pelo contrério,
destaca seus sentidos e revivifica os valores constitucionais por meio da
confirmagio de sua normatividade. As atribui¢des judiciais no controle
da constitucionalidade decorrem da prépria Constituigdo, assim como
acontece com o Poder Legislativo. E, conforme ja salientado, o processo
representativo democratico ndo vem se demonstrando suficiente a
encampacdo dos ideais transformadores que permeiam a Carta da
Republica, sendo que a defesa dos direitos fundamentais confere
importante legitimidade ao ativismo do Judicidrio.

3 A IMPORTANCIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS NA LEGITIMAQAO
DA JUSTICA CONSTITUCIONAL

A prevaléncia ideoldgica imposta pelos direitos fundamentais
no bojo da Constitui¢do Federal de 1988 pode ser observada,
inclusive, da sistematizagdo da prépria Carta. A Lei Maior discorre,
em seus titulos iniciais, sobre os fundamentos do Estado brasileiro
para, logo depois, estabelecer o sistema normativo basico dos direitos
e garantias fundamentais, inferindo-se dai, indisputavelmente, o fato
de que todos os titulos que se seguem versam sobre temas tributdrios
aos direitos fundamentais'”.

A par de toda a discussio a respeito da justificagdo dos direitos
tundamentais, matéria que escapa ao objeto da presente exposi¢io, trata-
se de lugar comum a afirmagdo de que aqueles ocupam uma posigio de
superioridade dentro da sistemadtica constitucional. Destacam-se pelo

17 FERRAZ, Anna Candida da Cunha Ferraz. Aspectos da Positivagdo dos Direitos Fundamentais na
Constituigdo de 1988. In: BITTAR, Eduardo C. B. e FERRAZ, Anna Candida da Cunha Ferraz (Org.).

Direitos fundamentais: positivagio e concretizagio. Osasco: Edifeo, 2006, p 124.
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alto valor politico, representando um postulado inderrogavel e diretivo
para a orientagio de todo o Estado-aparato'®. Os direitos fundamentais,
portanto, legitimam o poder estatal, na medida em que condicionam
sua existéncia aos objetivos vinculados ao desenvolvimento da pessoa
humana. Assim sintetiza Perez Lufio':

En este sentido, los derechos humanos justifican al Estado en lamedida
que reconoce y respeta su esencia, de manera que la estructura estatal
es para el hombre y no este para el Estado como preconizan todos los
totalitarismos. Asi se asegura la libertad y, ademas, se satistace um
requerimiento universal que estd éticamente fundado.

O caréter dirigente da Constitui¢do IFederal decorre, pois, ndo
apenas dos objetivos fundamentais insculpido em seu artigo 3°, mas
essencialmente dos mandados de otimizagio decorrentes do sistema
formado pelos direitos fundamentais. Neste particular, é essencial
recordar-se as ligdes de Alexy segundo o qual todo o direito, mesmo
que tenha por niicleo principal uma obriga¢do negativa, ainda assim
impde prestagdes positivas pertinentes aquela, especialmente quanto ao

dever de proteger-la contra terceiros.

Em suma, todos direitos fundamentais possuem dupla dimenséo
eficacial: uma negativa e outra positiva. A primeira diz respeito ao
conteido do referido direito, proibindo condutas tendentes a sua
supressdo ou ofensa, representando, pois, um dever de omissio. Engloba
o respeito a integridade da autonomia privada, bem como a proibi¢ao de
injusta invasdo, seja estatal ou de origem privada, sobre a esfera minima
necessdria a livre autonomia do individuo. Os efeitos positivos, por sua
vez, ensejam uma obrigagdo de fazer direcionada a concretizagdo dos
requisitos necessarios a frui¢do do direito pertinente. Trata-se de uma
obrigac¢do imposta principalmente ao Estado, a quem incumbe o dever
de proteger os direitos alheios, podendo-se destrinchar-la em quatro
obrigagdes estatais: dever de proteger os direitos passiveis de lesdo por
parte de outras pessoas; dever de criar todo o instrumental necessério
a obrigacdo anterior, tais como a criagdo de érgios policiais e judiciais;
o dever de promover medidas de estimulo e facilitagdo de acesso aos
direitos fundamentais; e o dever de adotar medidas materiais e concretas

18 LUNO, Antonio Enrique Perez. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion, 5. ed. Madrid:
Tecnos, 1995, p. 68.

19 LUNO, op. cit., p. 68-69.
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em favor do titular do direito fundamental, especialmente por meio de
servigos publicos®.

Portanto, os direitos fundamentais, todos eles e nido apenas
os sociais e econOmicos, impdem ao Estado um dever positivo de
transformacio da realidade, constitucionalizando ideais que militam
pelo amplo desenvolvimento da dignidade da pessoa humana,
em todos os seus sentidos. Na medida em que o sistema formado
pelos direitos fundamentais impde a obrigagdo de conferir todos
os esforgos necessdrios ao amplo desenvolvimento de cada um
deles, vincula a liberdade de conformacgdo legislativa ao referido
objetivo. Esta principiologia axiolégica que acompanha os direitos
fundamentais confere nitido carater diligente a Constitui¢do Federal
de 1988, destacando o compromisso emancipatério, vinculado ao
reconstrutivismo social. Como bem explana o professor Miguel
Calmon Teixeira de Carvalho Dantas?®!,

A elucidagdo dessas dimensdes de direitos fundamentais possibilita
uma melhor compreensdo da capacidade dirigente da ordem
constitucional, como também a averiguagdo adequada das opgdes
politicas e da alocagdo de recursos promovida pelo legislativo na
formulagdo e implementagdo de politicas publicas, permitindo
verificar se hd conformidade com os programas constitucionais ou
se ha omissdo ou contrariedade com as cldusulas de utopia.

4 AS LEGITIMAS OPQ()ES IMPOSTAS A JUSTICA CONSTITUCIONAL

O ativismo judicial é uma realidade e decorre da redescoberta
da normatividade constitucional. Ndo ha duavidas do importante
contributo que o Supremo Tribunal Federal tem dado a moralizagdo
do pais e a concretizagdo dos direitos fundamentais. Basta recordar
os julgamentos que concluiram pela vedagdo ao nepotismo; pela
vinculagdo do mandato eletivo ao partido politico; pela distribuicdo de
medicamentos; e que supriu lacuna histéria acerca do direito de greve
no funcionalismo publico. A discussdo a respeito das possibilidades
abertas a este ativismo, contudo, persiste.

20 DANTAS, Miguel Calmon. O Constitucionalismo Dirigente Brasileiro Diante da P6s-Modernidade: Ode
ouRéquiem?. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais_ RBEC, BeloHorizonte,ano2,n.7,p. 145-189,jul./
set. 2008. Disponivel em: <http://www.editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo
=55214>. Acesso em: 14 jan. 2010.

21 Ibidem.
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Parcela significativa da doutrina entende que cabe ao Judicidrio, na
hipétese de ativismo judicial, apenas promover uma intervengio direta,
determinando uma obrigagédo de fazer; impor a administragdo publica a
inclusdo de dotagdo no orgamento para fins de atendimento da prestagéo
em causa; ou seqliestrar verbas publicas suficientes ao cumprimento da
prestacdo®. Apesar de reconhecer que tais possibilidades representam
muito para a defesa do dirigismo constitucional, haverd casos em que
ndo serdo suficientes a garantia das promessas reformistas insertas
na Constitui¢do. E de se reconhecer a possibilidade da idealizagdo de
politicas quando isto se mostrar efetivamente necessdrio.

Neste ponto, deve-se concordar, em parte, com o disposto pela
professora Maria Paula Dallari Bucci®*® segundo a qual “a elevagdo
do patamar da cidadania depende mais de alteragdes estruturais na
organizagdo e funcionamento do Estado e do sistema econdémico
do que das decisdes do Poder Judicidrio, cujo papel é subsididrio, em
matéria de politicas publicas”. Ndo ha duvidas de que a normatividade
da Constituigdo irradia efeitos ndo apenas reativos, mas principalmente
prospectivos, voltados ao futuro. Tratando da realidade fatica,
assentimos com o fato de que a idealizagdo e implementagdo, por
parte do Legislativo e Executivo, de politicas publicas voltadas ao
cumprimento das promessas constitucionais seria mais proficuo que a
intervengdo do Judicidrio nestes temas. E ndo é outra a postura que
se espera dos governantes, pois a normatividade constitucional impoe
deveres irrenunciaveis aos mesmos, nos termos jé tratados.

De fato, os poderes Executivo e Legislativo estdo mais bem
instrumentalizados para o fim de identifica¢do de necessidades,
estabelecimento das prioridades,idealizagio das politicas,implementacdo
e controle das mesmas. A corroborar com tal entendimento, verificamos,
por meio de pesquisa jurisprudencial junto ao sitio do Supremo Tribunal
Federal na internet** que, até dia 30 de setembro de 2009, nio constava
nenhuma decisdo ou acérddo que estabelecesse uma determinada
politica publica para qualquer setor que fosse. Das 96 (noventa e seis)
ocorréncias encontradas, 65 (sessenta e cinco) tratavam, efetivamente,

22 BORGES, Alice Gonzalez. Reflexdes Sobre a Judicializagdo de Politicas Publicas. Revista Brasileira de
Direito Piblico— RBDP, Belo Horizonte, ano 7, n. 25, abr./jun. 2009 Disponivel em: <http://www.editora
forum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=58007>. Acesso em: 14 janeiro 2010.

23 BUCCI, Maria Paula Dallari. Controle Judicial de Politicas Puablicas: Possibilidades e Limites. In:
BENEVIDES, Maria Victori de Mesquita; BERCOVICI, Gilberto; MELO, Claudinei de. (Org.). Direitos
Humanos, Democracia e Repiiblica. Sao Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2009, p. 695.

24 A pesquisa se deu com base nos parametros “politica(s) publica(s)” + direito(s) fundamental(ais)”.
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da implementacdo de politicas publicas, mas politicas estas ja idealizadas
e constituidas por instrumento juridico préprio.

Tal fato demonstra que a mais alta Corte do pafs, responsavel por
garantir a normatividade das decisdes politicas insertas na Constituigdo
Federal, e mesmo diante da realidade de exclusido conhecida por todos,
reconhece a complexidade da tarefa atinente a idealizagio de politicas
publicas. Isto ndo advoga, contudo, contra necessidade de uma intervengio
mais ampla e profunda, pois, como ja salientado, a Carta de 1988 encontra-
se impregnada de valores sociais carecedores de concretizagio, sendo
certo, ainda, que o Judicidrio tem o dever institucional e constitucional de
zelar pelo cumprimento de tais promessas.

Esté correta a professora Maria Paula Dallari Bucci em afirmar
que o reconstrutivismo nio serd implementado por decisdes judiciais
pontuais, que decidam sobre direitos individuais. Mais correto seria
se pensar em uma escala maior, por meio da construcdo de politicas
publicas direcionadas a promover os ideais programaticos da Carta.
Tal tarefa, evidentemente, é mais afeta ao Executivo e Legislativo, face
o nexo com suas finalidades institucionais®. Contudo, a experiéncia
demonstra que a contumdcia estatal é historicamente reiterada, nio
se podendo admitir que as promessas constitucionais se convolem
em palavras vazias e destituidas de eficicia. O Judiciario pode e deve
combater a inércia que impede a plena realizagdo das aspiragdes sociais
veiculadas pelos objetivos e direitos fundamentais.

A guisa de exemplo, coteje-se o caso da populagio carceraria
deste pafs, absolutamente desamparada de qualquer politica publica
que garanta uma sombra que seja de dignidade. Também esta minoria
foi contemplada pela principiologia emancipatéria da Constituigdo
dirigente, sendo que ao Tribunal Constitucional compete debrugar-se
sobre o tema, e por fim a realidade da superlotagdo, de encarceramento
em contéineres, da prisdo de criangas e adolescentes junto aos adultos,
dentre outros absurdos noticiados pela midia.

25 Acertamais uma vez a professora Maria Paula Dallari Bucci ao destacar ser mais conveniente ao interesse
publico a celebragio de termos de ajustamento de conduta, “porque insta o administrador publico a agir,
sem lhe tolher certa margem de discricionariedade, que lhe permita manter a légica do conjunto da agéo
do governo ou do érgio publico” (BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica piiblica em direito.
In BUCCI, Maria Paula Dallari (Org). Politicas Publicas. Reflexdes sobre o Conceito Juridico. Sao
Paulo: Saraiva, 2006, p. 32). A ressalva que se faz refere ao fato de que o ativismo judicial nem sempre
representara uma quebra na unidade das a¢des promovidas pela administragao, especialmente em casos

de absoluta omissao, incompativel com o contetido emancipatério da Constituigao.
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Mister observar que o Tribunal Constitucional tem condigdes,
sim, de enfrentar desafios de tamanha envergadura. No que pertine ao
macro planejamento do Estado, forgoso recordar que o Judicidrio ja
vem analisando as dotagdes or¢camentdrias, de modo a compatibiliza-las
com as prioridades constitucionalmente estabelecidas®.

De outro lado, a atividade judicante sempre se valeu de experts
das mais diversas areas para assessorar os seus trabalhos, nido se
vislumbrando argumentos suficientes a justificar uma impossibilidade
de utilizagdo deste tipo de conhecimento especializado para a
concretizacdo dos mandamentos constitucionais. Também merece
referéncia instrumentos democrdticos como o amicus curiae e as
audiéncias publicas, que viabilizam uma saudavel participagdo popular
na idealizagdo de tais programas, permitindo, ainda, o conhecimento
mais amplo e definido dos problemas e instrumentos de que se dispde.

Nio se estd aqui defendendo as possiveis decisdes teratolégicas e
os abusos que, de certo, podem acontecer como em qualquer local onde
o homem esteja inserido. Aqueles devem ser combatidos, mas néo tém o
conddo de infirmar o importantissimo papel conferido ao Judiciario na
defesa da Constitui¢do Dirigente. Da mesma forma, o ativismo judicial
nio significa uma desqualifica¢do dos Poderes Executivo e Legislativo,
mas apenas ratifica a supremacia constitucional, a qual nido se coaduna
com a leniéncia e o situacionismo. Em caso de descumprimento da
principiologia emancipatéria que norteia o Estado Democratico
de Direito, o Judicidrio deve ser chamado a intervir e fazer valer a
normatividade constitucional em toda a sua amplitude e profundidade.

26 ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA — ATO ADMINISTRATIVO
DISCRICIONARIO: NOVA VISAO.
1. Na atualidade, o império da lei e o seu controle, a cargo do Judiciario, autoriza que se examinem,
inclusive, as razdes de conveniéncia e oportunidade do administrador.
2. Legitimidade do Ministério Publico para exigir do Municipio a execugdo de politica especifica, a
qual se tornou obrigatéria por meio de resolu¢io do Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente.
3. Tutela especifica para que seja incluida verba no préximo orcamento, a fim de atender a propostas politicas
certas e determinadas.
4. Recurso especial provido.
Resp 493811/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em 11/11/2003, DJ
15/08/2004 p. 236) (destacou-se).
No mesmo sentido: Agravo de Instrumento N° 70018282756, Sétima Camara Civel, Tribunal de Justiga
do RS, Relator: Maria Berenice Dias, Julgado em 09/05/2007; e Apelagio Civel N° 597097906, Sétima
Cémara Civel, Tribunal de Justiga do RS, Relator: Sérgio Fernando de Vasconcellos Chaves, Julgado em
22/04/1998.
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5 CONCLUSAO

A Constituigdo de 1988 possui, sem duvidas, cardter dirigente,
comprometido com a reconstrugdo desta realidade injusta e desigual. As
promessas reformistas decorrem no apenas dos objetivos fundamentais
prescritos no artigo 3° da Carta Maior, mas, essencialmente, do sistema
formado pelos direitos fundamentais.

Todo o direito enseja uma dimensdo positiva, seja com fito a
obrigar o Estado a proteger-los, seja para desempenhar todos os esforgos
necessarios ao seu pleno desenvolvimento. Os direitos fundamentais,
na medida em que postulam pela emancipagido material dos cidadéos,

impregnam todo o Estado de valores direcionados a erradicagio das
desigualdades e concretizagdo da dignidade da pessoa humana.

A catalogacdo destes direitos tem por conseqiiéncia direta a
positivagdo de principios axiolégicos que conformam e dirigem o
desenvolvimento de politicas putblicas aos referidos fins. Relativiza-
se, assim, o antigo dogma de absoluta discricionariedade a respeito
de temas politicos, notadamente porque a Constituigdo, sapiente da
insuficiéncia do modelo democriatico representativo, positivou parte da
politica, vinculando toda a atividade estatal ao cumprimento de suas
promessas emancipatérias.

Evidentemente, a constitucionalizacdo de tais ideais s6 lograra
plena eficdcia se for objeto de prote¢io por parte do Poder Judiciario.
A inércia que anteriormente caracterizava a atividade judicidria deve
ser observada cum grano salis, posto que a Constituigdo elegeu, como
meio para a reconstrugdo da realidade, o Estado Social, intervencionista
por natureza. As criticas liberais contra o ativismo judicial demonstram
um compromisso da classe econdmica dominante com atual estado das
coisas. Nenhuma das oposi¢oes levantadas contra o pleno cumprimento
da positividade constitucional pelo Poder Judiciario encontra
fundamentos firmes, sendo, todas elas, desarrazoadas, especialmente
face o carater dirigente da Carta de 1988.

E indisputével a contribui¢io que o Supremo Tribunal Federal
tem dado para a concretizagio dos direitos fundamentais. £ preciso
destacar, ainda, a importincia de se estender a normatividade da
Constitui¢do a toda a administragdo publica, independentemente da
atuacdo judicial, na esteira da adverténcia de Maria Paula Dallari Bucci.
Este cumprimento dos mandamentos constitucionais, de oficio pelos
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poderes Executivo e Legislativo, traz muito mais vantagens aos fins
emancipatorios que se pretende, pois possibilita o bom planejamento de
politicas publicas direcionadas ao exercicio de tal mister. A prioridade,
portanto, deve ser a atuacdo daqueles dois Poderes, pois a dificil tarefa
de mitigagdo das desigualdades sociais é mais afeta as suas finalidades
institucionais. Contudo, em casos de reiterada contumdcia por parte
daqueles, o Judicidrio tem a obrigacdo de fazer valer toda a envergadura
da norma constitucional, podendo, para tanto, valer-se de todos os
instrumentos possiveis e necessarios ao cumprimento das clausulas de
utopia ali prescritas, intervindo, seja no processo de cria¢do das politicas
publicas, seja na execucdo daquelas ja definidas.
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RESUMO: O art. 38, pardgrafo tinico, da Lei n® 8.666/93, obriga a que
as minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes, sejam previamente examinadas e aprovadas pela
assessoria juridica da Administra¢do. Nesse mister, cumpre-lhe analisar a
legalidade de seus dispositivos e/ou clausulas, orientando o gestor publico
a adotar regras e a proceder segundo os principios e normas aplicéveis.
A manifestacdo juridica com base no art. 88, pardgrafo tnico, da Lei
n° 8.666/93 é obrigatéria, mas nio vinculativa para o gestor. Uma vez
acatada, ela passa a integrar a motivagdo do ato decisério da autoridade
competente. A assessoria juridica responde por suas manifestacdes
juridicas, cujos matizes constituem o objeto deste estudo, notadamente
no ambito da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e de Contas.

PALAVRAS-CHAVE: Licitagdes e contratos. Manifestagdo juridica.
Obrigatoriedade. Responsabilidade. Tribunais Superiores e de Contas

ABSTRACT: The brazilian 1998 federal law, number 8.666, item
38, obligates that bidding’s acts, as well as contracts, agreements and
partnerships clauses and stipulations, must be previously examined
and approved by public administration attorneys consultant offices,
whose task is to make sure that those acts, contracts and partnerships
proposed rules are suitable to the law and general principles. The
offices’ guide lines become part of the decision motivation, if accepted
by the authority in charge of its enforcement. Examine such expert
advice consequences and legal effects is this article subject, mainly
attached to judicial and control Courts perspective.

KEYWORDS: bidding and public administration contracts.
Previous analyze by public administration attorneys consultante
offices. Imposition. Responsibilities. Superior Courts of Justice and
Accountability Courts control.
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INTRODUGCAO

O art. 88, pardgrafo tinico, da Lei n® 8.666, de 1993, que estabelece
normas gerais sobre licitagdes e contratagdes administrativas, obriga que
as minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes, sejam previamente examinadas e aprovadas pela
assessoria juridica da Administragdo. A exigéncia também deve ser
atendida na modalidade licitatéria do pregdo, em seus dois formatos,
presencial e eletronico, por aplicagdo subsididria da Lei n°® 8.666/93
(art. 9° da Lei n® 10.520/02).

O exame prévio de minutas pela assessoria juridica visa a evitar
defeitos capazes de macular o procedimento licitatério, ensejando sua
nulidade e também a do contrato dele resultante. Trata-se de dever
imposto ao gestor publico, cujo descumprimento ou cumprimento
inadequado acarreta consequéncias no campo das responsabilidades
funcionais.

A Lei n® 8.666/93, a par de estabelecer o exame de minutas pela
assessoria juridica, conferiu-lhe poder decisério atipico, qual seja o de
aprova-las ou, por consectario légico, desaprové-las.

O objeto de exame e aprovacgdo pela assessoria juridica sdo as
minutas de edital, o que inclui os seus anexos, bem como as minutas
de contratos, acordos, convénios ou ajustes em sentido amplo, ou seja,
acordos de vontade em geral, como termos de parceria e de cooperagio,
e, também, alteragdes bilaterais e unilaterais que se fizerem necessérias
no curso da execugdo, formalizadas por meio de termos aditivos.

O que se examina e aprova, prévia e conclusivamente, sdo minutas,
quer dizer, a versdo escrita de edital, contrato, convénio ou ajuste,
proposta por 6rgdos técnicos e administrativos, de sorte a possibilitar
a sua reformulagio a partir de orientagdes expedidas pela assessoria
juridica da Administragdo, vale dizer, vedado tal exame por entidades
de assessoramento juridico externas a Administragdo, tanto quanto se
veda a elaboragdo das minutas por terceiros estranhos a Administragao.

A elaboragio das minutas e o seu exame e aprovagdo pela
assessoria juridica integram a chamada fase interna do processo
administrativo da contratagdo, de que nido podem participar pessoas
externas a Administragio pela singela e evidente razdo de que tal
participagdo devassaria o processo antes da publicidade universal,
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a criar oportunidades de acesso a informagdes privilegiadas, de que
os favorecidos fariam uso para apresentar propostas em condigdes
indisputédveis pelo mercado, direcionando o resultado da licitacdo e
viciando o contrato dela resultante. Em outras palavras, fraudar-se-
iam os principios da competitividade e o do sigilo das propostas até o
momento legal de sua abertura.

Tais exame e aprovagdo sdo obrigatérios em face da lei,
mas, como se verd, ndo vinculam o gestor publico, que poderd
discordar das orientagdes tragadas pela assessoria juridica, desde que
fundamentadamente.

Logo se deduz qudo desafiantes podem ser as questdes que
exsurgem da aplica¢do dessa peculiar norma da Lei Geral, exigente da
producdo, em cada processo de contratagdo, de pareceres a um s6 tempo
obrigatérios, decisérios e opinativos, a gerar responsabilidades cujos
matizes constituem o objeto deste estudo, notadamente no dmbito da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e de Contas.

1 EXAME E APROVAQAO DE MINUTAS DE EDITAL: EXTENSAO A
MINUTAS DE CONVITE?

Convite é modalidade licitatéria prevista no art. 22, § 3° da
Lei n° 8.666/983, realizada entre interessados do ramo de que trata
o objeto da licitagdo, escolhidos e convidados em nimero minimo de
trés pela Administragdo, que o estenderd aos demais cadastrados na
correspondente especialidade que manifestarem seu interesse com
antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentagdo das
propostas.

Por meio do Convite, a Administragio escolhe os possiveis
interessados em com ela contratar, cadastrados ou nfo. Sua validade
depende do recebimento de pelo menos trés propostas classificaveis, ou
seja, que atendam a todas as exigéncias do instrumento convocatério,
nio sendo suficiente a obtengido de trés propostas se, dentre elas,
figure uma que desatenda aquelas exigéncias e, por isto, deva ser
desclassificada. Caso ndo se apresente esse minimo de trés propostas
aceitaveis a Administragdo deve repetir o Convite, estendendo-o a
outros interessados, enquanto existirem cadastrados nio convidados,
ressalvadas as hipéteses de limitagdo de mercado ou manifesto
desinteresse dos convidados, circunstancias estas que devem ser
justificadas no processo licitatério.
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A divulgagdo pode ser feita mediante afixagdo de cépia do ato
convocatério (carta-convite) em quadro de avisos do 6rgdo ou entidade,
localizado em lugar de ampla divulgacdo. Ndo é necessdria a publicagido
na imprensa oficial ou em midia impressa, como estatuido no art. 21 da
Lein® 8.666/98, 0 que nio obsta a Administragéo de fazé-lo caso queira
ampliar a competitividade.

No que tange a andlise e aprovagdo da minuta da carta-convite
pela assessoria juridica, por analogia com o procedimento imposto para
a minuta de edital, o Tribunal de Contas da Unido, em seu Manual
intitulado Licitagdes & Contratos. Orientagdes e Jurisprudéncia, 4*
edigdo, p. 270, orienta ser “dispensdvel aprovacdo das respectivas
minutas. A legislagdo ndo exige que os atos convocatdrios de licitagoes
realizadas nessa modalidade sejam examinados pelo setor jurfdico.”

A Lein® 8.666/93, nos textos de alguns de seus dispositivos, refere-
se ao edital e ao convite separadamente, com o propésito de estabelecer a
distin¢io entre esses dois instrumentos convocatérios. Assim:

Art.21[.]

§ 82 Os prazos estabelecidos no pardgrafo anterior serdo contados
a partir da Gltima publicagdo do edital resumido ou da expedigio do
convite, ou ainda da efetiva disponibilidade do edital ou do convite e
respectivos anexos, prevalecendo a data que ocorrer mais tarde. [...]]

Art. 38. O procedimento da licitagdo sera iniciado com a abertura
de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagio respectiva, a indicagido sucinta
de seu objeto e do recurso proprio para a despesa, e ao qual serdo
Juntados oportunamente:

I - edital ou convite e respectivos anexos, quando for o caso;

IT - comprovante das publicagdes do edital resumido, na forma do
art. 21 desta Lei, ou da entrega do convite; [_...]

Art.44. No julgamento das propostas, a Comissdo levard em consideragdo
os critérios objetivos definidos no edital ou convite, os quais no devem
contrariar as normas e principios estabelecidos por esta Lei. [...]]

§ 2° Nio se considerard qualquer oferta de vantagem néio prevista
no edital ou no convite, inclusive financiamentos subsidiados ou a
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fundo perdido, nem prego ou vantagem baseada nas ofertas dos
demais licitantes. [...]

Art. 45 [...]

§ 1° Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitagéo,
exceto na modalidade concurso:

I - a de menor prego - quando o critério de selegido da proposta mais
vantajosa para a Administragdo determinar que serd vencedor o
licitante que apresentar a proposta de acordo com as especificagdes
do edital ou convite e ofertar o menor prego; ...

Art. 55. Sio clausulas necessirias em todo contrato as que
estabelecam: [...]

XI - a vinculagio ao edital de licitagdo ou ao termo que a dispensou ou
a inexigiu, ao convite e a proposta do licitante vencedor; [...]

Art. 75. Salvo disposi¢des em contrdrio constantes do edital, do
convite ou de ato normativo, os ensaios, testes e demais provas
exigidos por normas técnicas oficiais para a boa execug¢io do objeto
do contrato correm por conta do contratado.

O pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n°® 8.666/93 dispde, apenas,
sobre o prévio exame e aprovagdo de minutas de editais. Ndo integra
o dispositivo a referéncia a exame e aprovagio de minutas de cartas-
convites, do que se conclui que deliberadamente a estes excluiu.

Com efeito, por constituir um procedimento simplificado em
comparagio com as demais modalidades licitatérias (tomada de pregos,
concorréncia e também o pregio), é dispensada a remessa da minuta da
carta-convite para exame prévio e aprovagdo pela assessoria juridica,
o que nio retira do gestor publico a possibilidade de submeté-la a tal
exame, se entendé-lo necessdrio em casos especificos. A assessoria
juridica ndo podera eximir-se do exame sob a justificativa de que a
obrigacgdo ndo consta da lei. Veja-se que o inciso VI, do art. 38, inclui,
dentre os documentos instrutérios do processo da licitagdo, os pareceres
juridicos, o que abre ensejo a que o gestor remeta todos os expedientes
que reputar relevantes para certificar-se da legalidade do certame,
inclusive minuta de carta-convite, se considerar prudente colher a
manifestagdo da assessoria juridica.
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A dispensa de exame e aprovagdo pela assessoria juridica da
minuta de carta-convite ndo afasta, porém, a obrigatoriedade de exame
prévio da minuta de contrato que resulte da licitagdo mediante convite.
Note-se que, a0 mencionar as minutas de contratos, a norma do art. 38,
pardgrafo tnico, nio distingue a modalidade de licitagdo que o gerou,
sequer se houve licitagdo. Deduz-se que toda minuta de contrato, seja
este precedido ou nio de licitagdo, devera passar pelo crivo prévio da
assessoria juridica.

2 EXAME E APROVACAO DE MINUTAS-PADRAO

E aceitdvel dispensar-se a manifestacdo da assessoria juridica
quando existirem minutas-padrio ja por ela examinadas e aprovadas?

Em licitagdbes corriqueiras, em que as variagdes entre as
respectivas minutas (a minuta-padrio previamente aprovada e a minuta
que a Administrag¢do pretende utilizar) sdo infimas, restringindo-se, v.g,
a adequagdo de dispositivos e clausulas, como as referentes a quantidade
do objeto, prazos e local para entrega, sem que se altere qualquer outro
dispositivo e/ou cldusula do instrumento previamente examinado e
aprovado, é admitido, em carater excepcional, o ndo envio da minuta
para a assessoria juridica.

O paréagrafo tnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93 nio é expresso
quanto a obrigatoriedade de que cada procedimento licitatério ou
contratagido direta tenha a respectiva minuta submetida a exame e
aprovagio pela assessoria juridica. Além disso, a existéncia de minutas-
padrdo, previamente examinadas e aprovadas na forma do disposto
no paragrafo tnico, do art. 88, da Lei n® 8.666/93 contribui para a
padronizagio de procedimentos e a celeridade processual', esta algada a
principio constitucional por for¢a da EC n° 45, de 2004, e homenageia o
principio da eficiéncia na medida em que recursos materiais e humanos

podem ser direcionados a execugio de outras tarefas administrativas.

Mas a dispensa de remessa a assessoria juridica por existir
minuta-padrdo pressupde a comprovagdo do gestor publico, no processo
da licitagdo ou da contratagio direta, de que a minuta entranhada aos
autos segue o modelo previamente aprovado, com indicag¢do de niimero
e data da respectiva manifestagio juridica, a indicagio dos dispositivos
e/ou cldusulas que sofreram alteracio em relagido a minuta-padrio e

1 “Art. 5° [.] LXXVIII - a todos, no 4mbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoével duragio

do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagio.”
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a justificativa quanto a adequagio pretendida em relacdo aos demais
dispositivos e cldusulas da minuta-padrao.

No Manual do Tribunal de Contas da Unido, intitulado Licita¢des
& Contratos. Orientagdes e Jurisprudéncia, 4* edigdo, p. 270, a Corte
orienta que:

E permitida a utilizagio de modelos padronizados de editais e de
contratos previamente submetidos a andlise da drea juridica do
6rgdo ou entidade contratante.

Nesses modelos, o gestor limita-se a preencher dados especificos
da contratagdo, sem alterar quaisquer condi¢des ou cldusulas
anteriormente examinadas.

Cabe ao gestor publico verificar a conformidade entre a licitagdo ou
a contratagdo direta que pretende realizar e a minuta-padréo previamente
examinada e aprovada pela assessoria juridica. Em vista das peculiaridades
de cada caso concreto e havendo divida acerca da perfeita identidade das
minutas, deve prevalecer a regra geral de colher-se a manifestagio da
assessoria juridica. Se houve alteragdo nas normas de regéncia apés a
aprovagio das minutas-padrio, impde-se, também nesse caso, a remessa
das novas minutas ao exame e aprovagio da assessoria juridica.

Ao examinar e aprovar minutas-padrio de editais e/ou
contratos, a assessoria jurfdica mantém sua responsabilidade sobre os
procedimentos licitatérios e contratagdes diretas em que tenham sido
utilizadas. O gestor respondera pela decisdo de ndo encaminhar minuta-
padrdo a assessoria juridica quando tal procedimento se impunha
em razdo da substancial ajustamento em dispositivos ou cldusulas
previamente aprovadas.

2.1 A JURISPRUDENCIA DO TCU

O Tribunal de Contas da Unido, nos julgados que seguem, assenta
o entendimento de que, em cardter excepcional, é aceitavel a utilizagio
de minuta-padrio de edital e/ou contrato, previamente aprovada pela
assessoria juridica. Assim:

(a) “6. Acerca do assunto, o Tribunal recentemente apreciou
pedido de reexame interposto pela [..] contra o Acérddo n°
1.577/2006-TCU-Plenério e deliberou no sentido de modificar
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alguns dispositivos dessa deliberagdo, conferindo a um deles a
seguinte redacdo (Acérdio 3014/2010-Plendrio):

9.2.3. submeta a apreciagdo da Assessoria Juridica as minutas de
todos os contratos a serem celebrados, obedecendo aos ditames do
paragrafo tnico do art. 38 da Lei n® 8.666/93 (correspondente a
subcldusula 7.1.2 do Decreto n°® 2.745/1998), estando autorizada
a utilizar excepcionalmente minuta-padrio, previamente aprovada
pela Assessoria Juridica, quando houver identidade de objeto - e este
representar contratagio corriqueira - e nio restarem dividas acerca
da possibilidade de adequagdo das clausulas exigidas no contrato
pretendido as cldusulas previamente estabelecidas na minuta-
padréo.

7.Haja vista que, naquela ocasido, a matéria foi devidamente debatida,
ndo ocorrendo nenhuma divergéncia, penso que o entendimento
deva ser mantido.” (Acérddo n° 873/2011 Plenario, Processo n°
007.483/2009-0, Relator Min. José Jorge);

(b) “9.2.3. submeta a apreciag¢do da Assessoria Juridica as minutas
de todos os contratos a serem celebrados, obedecendo aos ditames
do pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n® 8.666/93 (correspondente
a subcldusula 7.1.2 do Decreto n°® 2.745/1998), estando autorizada
a utilizar excepcionalmente minuta-padrio, previamente aprovada
pela Assessoria Juridica, quando houver identidade de objeto — e
este representar contratagiio corriqueira — e néo restarem ddvidas
acerca da possibilidade de adequacdo das cldusulas exigidas no
contrato pretendido as cldusulas previamente estabelecidas na
minuta- padrao” (Acérddo n° 3014/2010, Plendrio, Processo TC-
005.268/2005-1, Relator Min. Augusto Nardes);

(c) “Trata-se de pedido de reexame interposto [..] contra a
determinagioconstantenoitem 1.1.do Acérdao 1349/2003-Plendrio,
expedida nos seguintes termos (fl. 124 do volume principal):

‘1.1 - que submeta a aprovagdo de sua Assessoria Juridica todas as
minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes, conforme exige o art. 38, pardgrato tinico, da
Lei 8.666/93’.

Voto do Ministro Relator
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Conhego do pedido de reexame, uma vez observados os requisitos
de admissibilidade previstos no art. 48 da Lei 8.443/92 e no art. 286
do Regimento Interno.

Houve divergéncia nos o6rgdos instrutivos sobre o melhor
encaminhamento a ser dado ao pedido de reexame [...] acerca
da proibi¢do da utilizagdo de minutas-padrdo em procedimentos
licitatérios.

O Analista da Secretaria de Recursos acolhe a argumentagdo do
recorrente, que se fundamenta essencialmente nos principios da
eficiéncia e da economicidade, e que estdo sintetizados nos seguintes
paréagrafos, in verbis:

‘A melhor gestdo de recursos disponiveis é, sem divida, a que resulta
do planejamento. Nesse sentido, o procedimento normatizado pelo
[...] Recorrente, que uniformiza a atuagéo dos seus administradores
em todo o Pafs, resulta em gestdo de recursos com respeito ao
principio da economicidade, além de adequar-se ao principio da
moralidade. O atendimento das instrugdes pelo Administrador vem
impedir quaisquer equivocos ou desvios, tornando transparente,
célere e diminuindo os custos do procedimento licitatério. Ganha
a empresa com a otimizagdo de recursos financeiros, materiais e
humanos desde o inicio da fase interna, até a assinatura e posterior
execugdo do contrato.

Portanto, outra conclusdo ndo ha: a adogdo por parte [..]
Recorrente da sistemdtica de utilizagdo de minutas-padrdo de
editais e de contratos comuns que se repetem periodicamente em
todo o Pafs, que jd contaram com a andlise e a aprovagio prévia pelo
6rgido jurfdico, e que sdo inseridos em suas instrugdes internas, é
procedimento adequado a uma administragio eficiente - como deve
ser para quem atua em regime de concorréncia com as empresas
privadas - e termina por concretizar o principio da eficiéncia
constitucional.’

Os dirigentes da Serur e o Ministério Publico discordam. Nos
termos do pardgrafo dnico do art. 38 da Lei 8.666/93, a exigéncia
de manifestagio prévia seria para cada procedimento licitatério.

A padronizagdo de procedimentos que se repetem rotineiramente
é um meio salutar de a Administragdo desincumbir-se de tarefas
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que, numericamente significativas, na esséncia referem-se sempre
aos mesmos atos administrativos. Sua adogdo é desejdvel na medida
em que libera recursos humanos e materiais para serem utilizados
naquelas agdes que impde atuagdo individualizada. A repetigdo
de procedimentos licitatérios que tenham o mesmo objeto e que
guardem propor¢do em relagio as quantidades enquadram-se nessa
hipétese.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, in ‘Direito administrativo’, 14*
ed., Sdo Paulo: Atlas, 2002, pg. 81, ao tratar de principios da
administragio publica, ensina que:

‘O principio da razoabilidade, sob a feigdo de proporcionalidade entre
meios e fins, estd contido implicitamente no artigo 2°, pardgrafo
Gnico, da Lei n® 9.784/99, que impde a Administra¢do Publica:
adequagdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigagdes,
restrigdes e sangdes em medida superior aquelas estritamente
necessdrias ao atendimento do interesse publico (inciso VI);
observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados (inciso VIII); adogdo de formas simples, suficientes
para propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos
direitos dos administrados (inciso IX); [...7].

Segundo Hely Lopes Meirelles, in ‘Direito administrativo brasileiro’,
Malheiros Editores, Sdo Paulo, 22* ed., pg. 90, o dever de eficiéncia
corresponde ao ‘dever de boa administragido’ e ‘é o que se impde
a todo agente publico de realizar suas atribuigdes com presteza,
perfei¢iio e rendimento funcional. E o mais moderno principio da
funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo

publico [...7].

Assim, admitindo-se a existéncia de procedimentos licitatérios
idénticos tanto emrelagdo ao objeto quanto emrelagio as quantidades
ou, entdo, quanto a modalidade licitatéria, a utilizagdo de minutas-
padrido nio fere o dispositivo legal que impde a prévia manifestagio
da assessoria juridica sobre a regularidade das minutas dos editais
e dos contratos. Alids, sobre esse aspecto - responsabilidade da
assessoria juridica -, Margal Justen Filho - in Comentarios a lei de
licitagdes e contratos administrativos. 6* ed. Sdo Paulo: Dialética,
1999. p. 870 - afirma:
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‘Ao examinar e aprovar os atos da licitagdo, a assessoria juridica
assume responsabilidade pessoal solidéria pelo que foi praticado. Ou
seja, a manifestagéio acerca da validade do edital e dos instrumentos
de contratagio associa o emitente do parecer ao autor dos atos. Ha
dever de offcio de manifestar-se pela invalidade, quando os atos
contenham defeitos. Ndo é possivel os integrantes da assessoria
juridica pretenderem escapar aos efeitos da responsabilizagdo
pessoal quando tiverem atuado defeituosamente no cumprimento
de seus deveres: se havia defeito juridico, tinham o dever de
aponta-lo. A afirmativa se mantém inclusive em face de questdes
duvidosas ou controvertidas. Havendo discordancia doutrindria ou
Jjurisprudencial acerca de certos temas, a assessoria jurfdica tem o
dever de consignar essas variagdes, para possibilitar as autoridades
executivas pleno conhecimento dos riscos de determinadas agdes.’

Dessa forma, ao aprovar minutas-padrdo de editais e/ou contratos,
a assessoria jurfdica mantém sua responsabilidade normativa sobre
procedimentos licitatérios em que tenham sido utilizadas. Ao gestor
cabera a responsabilidade da verificagdo da conformidade entre a
licitagdo que pretende realizar e a minuta-padrdo previamente
examinada e aprovada pela assessoria juridica. Por prudéncia,
havendo dudvida da perfeita identidade, deve-se requerer a
manifesta¢do da assessoria jurfdica, em vista das peculiaridades de
cada caso concreto.

A despeito de haver decisdes do TCU que determinam a atuagio
da assessoria juridica em cada procedimento licitatério, o texto
legal - pardgrafo Gnico do art. 38 da Lei 8.666/93 - ndo ¢é expresso
quanto a essa obrigatoriedade. Assim, a utilizagdo de minutas-
padrido, guardadas as necessarias cautelas, em que, como assevera
o recorrente (fl. 8/9 do anexo 1), limita-se ao preenchimento das
quantidades de bens e servigos, unidades favorecidas, local de
entrega dos bens ou prestagio dos servigos, sem alterar quaisquer
das cldusulas desses instrumentos previamente examinados pela
assessoria jurfdica, atende aos principios da legalidade e também da
eficiéncia e da proporcionalidade.

Em face do exposto, com vénias do titular da unidade técnica e do
Ministério Publico, voto por que o Tribunal de Contas da Unido

aprove o Acérddo que ora submeto a este Plendrio.

Acérdao
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ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos
em sessdo Plendria, ante as razdes expostas pelo Relator, com
fundamento no art. 48, pardgrafo tinico, ¢/c o 33 da Lei 8.443/92, em:

9.1. conhecer do pedido de reexame e dar-lhe provimento;

9.2. tornar insubsistente a determinagdo constante no item 1.1. do
Acérdio 1849/2008 - Plendrio;

9.3. dar ciéncia da presente deliberagdo ao recorrente.” (Acérddo
n° 1504/2005, Plenério, Processo n® 001.936/2003-1, Relator Min.
Walton Alencar Rodrigues).

(d) No Acérdao n° 392/2006, Plendrio, sumariou a Corte de Contas
Federal:

“PEDIDO DE REEXAME. AUDITORIA. SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA. LICITACAO. UTILIZACAO
DE MINUTAS-PADRAO DE EDITAIS E CONTRATOS.
LEGALIDADE. PROVIMENTO. INSUBSISTENCIA DE
DETERMINACAO.

[.]

2 - E legal a utilizagio de procedimentos licitatérios padronizados,
desde que atenda aos principios da legalidade, da eficiéncia, da
proporcionalidade e que o gestor verifique a conformidade entre
a licitagdo pretendida e a minuta-padrido do edital e do contrato
previamente examinados e aprovados pelo 6rgao juridico.” (Processo
n° 008.107/2005-4, Relator Min. Walton Alencar Rodrigues).

3 0O PARECER JURIDICO E OBRIGATORIO, MAS NAO VINCULA A
AUTORIDADE GESTORA

E legitimo que a assessoria jurfdica condicione a aprovagio
de minutas de editais, contratos, acordos, convénios ou ajustes ao
cumprimento, pelo gestor publico, das manifestagdes juridicas exaradas,
a fim de tornar mais célere a fase interna do procedimento licitatério ou
da contratacio direta?

A manifestagdo produzida pela assessoria juridica, na forma

7

estatufda pelo pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93, ¢é
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obrigatéria, mas ndo vinculativa para o gestor publico, que pode dela
discordar, desde que apresente as razdes de fato e de direito que lhes dé
sustentagdo. Ndo ha como se produzir orientagio juridica condicionada
ao seu cumprimento quando tal orienta¢do ndo é vinculativa, ou seja,
quando seu cumprimento nio é impositivo.

Pode a assessoria jurfdica, visando dar cumprimento ao principio
da celeridade processual e, assim, evitar que o processo licitatorio ou da
contratagdo direta, contendo as respectivas minutas, retorne para nova
andlise a partir da orientago juridica exarada, proceder a exame e aprovagio
desses instrumentos com ressalvas, devidamente fundamentadas. O gestor
publico pode acolhé-las ou ndo, motivando a decisdo neste tltimo caso. Se
acolhidas, elas passam a integrar a prépria motivagéo do gestor.

Produzir manifestacdo juridica insuficiente, ou seja, sem
fundamentagio, ou com a sé mengio de que a minuta examinada
ndo é compativel com a legalidade, seguindo-se da orientagdo para
que o gestor ptblico a reformule segundo a lei de regéncia, enseja a
responsabilizagido administrativa do assessor juridico, por violagio ao
principio da motivagao.

Aprovar minuta com ressalvas ndo significa produzi-la para a
Administrac¢do. A elabora¢io de minuta de edital ou convite deve ser
conflada a agente ou equipe com conhecimentos técnicos especificos
relacionados ao objeto da licitagdo (principios da especializagdo e
da segregacio de fungdes). A assessoria jurfdica compete examiné-
la na integralidade e aprova-la, se condizente com as normas de
regéncia. Se ressalvas forem feitas, cumpre a assessoria juridica
motivé-las, apresentando, inclusive, proposta de redagdo para alguns
de seus dispositivos ou cldusulas, conforme a norma de regéncia
aplicavel, cuidando-se para que a proposi¢do ndo adentre no campo da
oportunidade e conveniéncia do gestor.

4 AUSENCIA DO PARECER JURIDICO E NULIDADE DO PROCESSO

A auséncia de prévio exame e aprovacdo de minutas de editais,
contratos, acordos, convénios e outros ajustes, na forma estatuida pelo
pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93, é causa de nulidade do
procedimento licitatério e do contrato dele decorrente?

Cumpre a assessoria juridica, a0 examinar e aprovar as minutas
que lhes sdo encaminhadas, manifestar-se quanto a legalidade de seus
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dispositivos e/ou cldusulas, orientando o gestor publico a adotar regras
e a proceder segundo os principios e normas aplicaveis. A manifestagdo
juridica é obrigatéria, mas ndo vinculativa. Uma vez acatada a orientagio
da assessoria juridica, ela passa a integrar a motivagdo do ato decisério
da autoridade competente.

Tal manifesta¢io juridica constitui condi¢io para a validade das
minutas. Sua auséncia nio ¢é sanada pela apresentag¢do de manifestagio
juridica posterior. Se ndo integra o processo da licitagdo ou da
contratagdo direta, por conseguinte, ndo pode servir como fundamento
de decidir do gestor publico. Assim, no TCU:

Outra irregularidade que nédo foi elidida consiste na auséncia do
pronunciamento do érgao juridico acerca da minuta do contrato,
em contrariedade ao pardgrafo tGnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93.
Como bem asseverou a analista da Secex/PE (fl. 516, vol. 8), a
apresentagio posterior do parecer juridico (fls. 503/504, vol. 8) ndo
sana a irregularidade, pois, se ndo constava anteriormente nos autos
do processo licitatério, ndo poderia ter servido de suporte para a
decisio do Administrador, nido estando atendido, desse modo, o
fim visado pela lei de licitagdes. (Acérddo n® 2004/2007, Plendrio,
Processo n° 011.185/2001-8, Relator Min. Benjamin Zymler).

5 LIMITES DO PARECER JURIDICO SOBRE A DEFINIQAO DO OBJETO

E legitima a interferéncia da assessoria jurfdica na escolha
do objeto da licitagio ou da contratagdo direta, pretendida pela
Administragio?

O planejamento das licitagdes, independentemente da modalidade
adotada, e também das contratagdes diretas, exige, minimamente, a
defini¢do do seu objeto em forma clara, concisa e objetiva, a quantidade
total estimada, além da justificativa de sua necessidade e do resultado
esperado.

O agente ou setor responsdvel dentro da estrutura da
Administragdo encarregar-se-a da elabora¢do das minutas, em
conformidade com as condigdes estabelecidas no termo de referéncia,
projeto bdsico ou documento contendo as especificagdes do objeto,
no caso de compras. O processo licitatério ou de contratagio direta,
contendo as respectivas minutas, seguird, entdo, para exame e aprovagio
da assessoria juridica.
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Os processos de contratagdo direta, por dispensa ou inexigibilidade
de licita¢do, mesmo que nio instruidos com minuta de termo de contrato,
também devem ser encaminhados para andlise da assessoria juridica,
consoante preceitua o inciso VI, do art. 38, da Lei n° 8.666/93, verbis:

Art. 88. O procedimento da licitagdo serd iniciado com a abertura
de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagdo respectiva, a indicagdo sucinta
de seu objeto e do recurso préprio para a despesa, e ao qual serdo
juntados oportunamente: [...] VI - pareceres técnicos ou juridicos
emitidos sobre a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade.

A Lei Geral das Licitagoes e Contratagdes obriga que a assessoria
juridica da Administragdo examine e aprove as minutas de edital e de
contratagio direta. Ndo lhe é permitido imiscuir-se na escolha do objeto,
adentrando no campo da oportunidade e da conveniéncia do gestor. Se
este pretende adquirir automéveis, ndo compete a assessoria juridica
manifestar-se no sentido de que a aquisi¢do deva ser de motocicletas; se
pretende contratar servigos de vigilancia, ndo cabe a assessoria juridica
decidir que melhor seria a contratagio de recepcionistas.

Tem o gestor publico a discricionariedade de optar pela contratagio
do objeto que melhor atenda ao interesse publico, ndo podendo a
assessoria jurfdica adentrar no mérito dessa escolha. O prolator de uma
manifestagdo juridica ndo se transforma num gestor ptblico.

Todavia, é dever da assessoria jurfdica pronunciar-se quando
verifica que o objeto da licitagdo ou da contratagdo direta afronta
principios administrativos, passando a orientar o gestor publico para
que nio prossiga no seu intento, de forma motivada.

O gestor publico tem o dever de remeter o processo (contendo
as respectivas minutas) para andlise da assessoria juridica, todavia,
pode discordar das orientagdes juridicas exaradas, desde que
fundamentadamente, ou seja, com a apresentacio dos pressupostos
de fato e de direito que sustentam o entendimento contrario a tais
orientagdes. Pode, também, apés receber orientacio juridica destavoravel
a sua pretensdo, instruir o processo ou a consulta com elementos mais
robustos e encaminha-lo a assessoria juridica para nova manifestagao.

Nio raro, gestores ptiblicos encaminham processos licitatérios,
de contratagfio direta, ou consultas as assessorias juridicas, desprovidas
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dos elementos necessarios ao exame juridico, ou com dados genéricos
ou superficiais, no intuito de obterem pareceres favoraveis as suas
“verdadeiras” pretensdes, nem sempre aparentes aos olhos de quem
deve analisar juridicamente o assunto. A assessoria juridica deve
precatar-se a esse respeito, solicitando da Administragio os necessarios
elementos a formulagdo da manifestagio juridica, evitando basear-se em
presungdes ou suposigoes.

Mesmo sem poder adentrar no campo da conveniéncia e
oportunidade do gestor publico, quanto a escolha do objeto que melhor
atenda ao interesse publico, compete a assessoria juridica orientd-lo na
condugiio de uma licitagdo ou contratacio direta em sintonia com oS
principios e normas de regéncia.

Exemplifique-se com a compra de automéveis. Cabe a assessoria
juridica orientar o gestor publico para que observe o principio da
padronizagio, em face da compatibilidade de especificagdes técnicas e
de desempenho ja existentes na frota, e observadas, quando for o caso,
as condigoes de manutengdo, assisténcia técnica e garantia oferecida.
Na licitagdo para a contratagdo de servigos de vigilancia, promovida
por 6rgidos ou entidades da Administragdo Publica federal, cumpre a
assessoria jurfdica orientar o gestor publico para que realize estudos
visando a racionalizar o nimero de postos de vigilancia, de forma
a extinguir aqueles que ndo forem essenciais, e substituindo por
recepcionistas aqueles destinados ao atendimento ao publico (art. 51-A,
da Instrug¢do Normativa SLTT/MPOG n° 2, de 30.04.08).

5.1 A JURISPRUDENCIA DO TCU

Nos julgados que se seguem, do Tribunal de Contas da Unido, é
assentada a natureza juridica da manifestagio exigida pelo paragrafo
Gnico, do art. 38, da Lei n° 8.666/93, destacando-se que, embora
obrigatéria, ndo ¢ vinculativa. Destaca, também, a importancia de o
gestor publico examinar a corregdo da manifestacdo juridica produzida.

Assim:

O seguinte trecho do voto condutor do Acérddo 19/2002 Plenério
¢é bastante esclarecedor nesse sentido: “Também néo aproveita ao
recorrente o fato de haver parecer juridico e técnico favoravel a
contratagdo. Tais pareceres ndo sdo vinculantes do gestor, o que ndo
significa auséncia de responsabilidade daqueles que os firmam. Tem
o administrador obriga¢do de examinar a corregdo dos pareceres,
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até mesmo para corrigir eventuais disfungdes na administragéo.
Este dever exsurge com maior intensidade nas situagdes em que
se estd a excepcionar principio (impessoalidade) e regra (licitagdo)
constitucional. Deve agir com a maxima cautela possivel ao examinar
pegas técnicas que concluam pela inviabilidade ou pela inconveniéncia
da licitagdo (Acérddo n° 939/2010, Plendrio, Processo n° TC
007.117/2010-8, Relator Ministro Benjamin Zymler);

Voto do Ministro Relator [...]

¢) a aprovagdo da minuta pela Procuradoria-Geral do [...] ndo tem o
condio de vincular a administragio, tendo em vista o entendimento
desta Corte quanto ao tema, conforme exposto no TC 010.770/2000-
7, quando ficou consignado que:

‘Além disso, vale salientar que o parecer é opinativo e ndo vincula
o administrador. Este tem o comando da empresa e assume a
responsabilidade de sua gestdo. Se se entendesse de forma diversa,
estar-se-ia considerando que o parecer juridico é um alvara para o
cometimento de ilicitos, o que constitui um absurdo. O dirigente de
uma Companhia possui o comando da maquina administrativa e deve
estar ciente de todas as decisdes que adota, independentemente da
natureza delas. O administrador ptblico nido é simplesmente uma
figura decorativa na estrutura da empresa. Ao contrario, deve ter
uma postura ativa no comando da empresa. Com mais razdo, nas
licitagdes, os gestores devem ser ainda mais cuidadosos, vez que estas
envolvem principios fundamentais da administragdo publica, tais
como: legalidade, eficiéncia, moralidade, impessoalidade, publicidade,
controle, coordenagiio, planejamento, isonomia, proposta mais
vantajosa, dentre outros (Constitui¢io Federal, Decreto-lei n® 200/67,
Lei n°® 8.666/93)’; (Acérddo n® 1879/2010, Plendrio, Processo TC-
007.582/2002-1, Relator Min. Augusto Nardes).

6 A RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA PERANTE O
CONTROLE EXTERNO

A assessoria juridica sujeita-se ao controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas - érgdo responsavel pela verificagdo da legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos relacionados com a gestdo
de recursos publicos no dmbito da fiscalizagdo contébil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial da administragio publica -
mesmo sem exercer atos de gestio.
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Mesmo que de natureza opinativa e ndo vinculante, e uma vez
acatada, a manifestagio juridica passa a integrar o ato administrativo,
sujeitando o seu prolator ao controle externo exercido pela Corte de
Contas, sem prejuizo de responder disciplinarmente, pelo mesmo ato,
perante o controle interno da Administragao.

O pronunciamento juridico deve ser fundamentado, ou seja, a
questdo (seja sobre licitagio ou contratagéo direta, ou quando da andlise
e aprovagio de minutas de editais, contratos, convénios e outros ajustes)
deve ser examinada aluz dos principios administrativos, do ordenamento
normativo vigente, da jurisprudéncia dos Tribunais judiciais e de
contas, bem como da doutrina juridica. Ndo basta a assessoria juridica
manifestar-se no sentido de que o ato administrativo, o documento ou
o dispositivo constante no edital e seus anexos ou no instrumento que
formaliza o convénio ndo encontra respaldo no ordenamento normativo
e, portanto, deve ser excluido ou anulado. Também nio ¢é suficiente a
simples mengdo de que é (ou ndo) compativel com a legislagdo ou com
normas de inferior hierarquia. E preciso enunciar os motivos (conjunto
das razdes de fato e de direito) do entendimento. A assessoria juridica,
assim como o gestor publico, ndo pode esquivar-se da observancia do
principio da motivagdo, certo que revisdo gramatical ndo se confunde
com andlise juridica, nem a substitui.

A compreensio da assessoria juridica, ao emitir sua manifestagio
sobre a licitagdo ou ao analisar e aprovar minutas de editais, contratos,
convénios e outros ajustes, quando adotada, integra a motivagio do
gestor publico, inserindo-se em elemento de verificagdo da legalidade,
legitimidade e economicidade do ato pelo controle externo. Quando o
tema submetido a assessoria juridica comporta davidas e controvérsias,
incumbe-lhe referi-las tal como se apresentam na doutrina e na
jurisprudéncia. O gestor publico precisa conhecer tais variagdes e, a
partir das orientagdes do parecer de sua assessoria juridica, ponderar
riscos e beneficios.

O Direito ndo é ciéncia exata e hid questdes que admitem mais
de uma resposta, que se deve alicercar em dispositivos normativos (o
raciocinio juridico é tributdrio do positivismo normativo), na consulta
a jurisprudéncia atualizada (a referéncia aos julgados dos Tribunais
judiciais e de contas fornece apoio aos argumentos da manifestagdo
juridica) e nas consideragdes da doutrina (o suporte doutrinario
consagrado advém da opinido dos autores que compdem o padrido
médio de consultas sobre determinado tema).
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Assim orienta o Tribunal de Contas da Unido no Acérddo n°
939/2010, Plendrio - “Quanto ao argumento de que se baseou em parecer
juridico, observo que a jurisprudéncia desta Corte é no sentido de que, em
casos da espécie, a conduta do gestor somente resta justificada quando
o parecer estd devidamente fundamentado, defende tese aceitavel e/ou
estd alicer¢ado em li¢do de doutrina e jurisprudéncia. (v.g. Acérdaos
62/2000, 19/2002, 75/2002 e 82/2007, todos do Plenario).”

Tanto que o TCU imputou responsabilidade a assessoria
jurfdica pela emissdo de manifestagdo juridica com fundamentagio
insuficiente, desarrazoada, contrdria a expressa disposi¢do literal de lei
e até com deturpacio de precedente jurisprudencial, como adiante sera
demonstrado. Contudo, como sopesado pela mesma Corte quando da
apuragio de responsabilidade de parecerista juridico, é preciso “aquilatar
a existéncia do liame ou nexo de causalidade existente entre os fundamentos de
um parecer desarrazoado, omisso ou tendencioso, com implicagoes no controle das
agoes dos gestores da despesa publica que tenha concorrido para a possibilidade
ou concretizagdo do dano ao Erdrio.” Desdobre-se a adverténcia:

Na verdade, existe uma larga multiplicidade de situagdes de fato, ja
detidamente examinadas por esta Corte, em que fraudes gravissimas
contra o Erario ocorriam sistematicamente fundamentadas em
pareceres juridicos, cujo texto era evidentemente ‘de encomenda’
e cujas conclusdes eram plenamente contrdrias a jurisprudéncia
e doutrina, chegando as raias da teratologia. Poderia mencionar
longa fila de acérdédos tendo o [...] como principal protagonista.
Nio entendo que esteja esta Corte obrigada a, automaticamente,
excluir, a priori, a responsabilidade de todo e qualquer advogado de
entidade fiscalizada pelo TCU, devendo as nuangas e circunstancias
existentes em cada caso concreto ser devidamente examinadas.

A responsabilidade do advogado autor de um parecer juridico deve
ser desdobrada em pelo menos duas esferas distintas. Na primeira,
apurar-se-ia a responsabilidade do advogado pelo exercicio
profissional da advocacia, na qual caberia ao Conselho Seccional
da OAB, nos termos do art. 32 da Lei 8.906/94, a aplicagéo das
sangoes disciplinares, como censura, suspensdo, exclusdo e multa
nas hipéteses discriminadas no Estatuto da Advocacia, sem exclusio
da jurisdi¢do comum, perante as autoridades judiciais competentes.

Nasegunda, aresponsabilidade imputada ao autor do parecer juridico
estd inter-relacionada com a responsabilidade pela regularidade da
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gestdo da despesa publica, disciplinada pela Lei n® 8.443/92, cuja
fiscalizagdo se insere na competéncia deste Tribunal, em hipéteses
especificas de fraude e grave dano ao Erario.

E certo que a atividade de controle externo contempla, entre outros
aspectos, a verificagio da legalidade, legitimidade e economicidade
dos atos relacionados com a gestdo de recursos publicos no ambito da
fiscalizag@o contébil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unifo e das entidades da administragio direta e indireta.

O parecer juridico emitido por consultoria ou assessoria juridica de
érgdo ou entidade, via de regra acatado pelo ordenador de despesas,
constitui fundamentagéo juridica e integra a motivagdo da decisio
adotada, estando, por isso, inserido na verificagdo da legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos relacionados com a gestdo
de recursos putblicos no dmbito da fiscalizagio contdbil, financeira,
orgamentdria, operacional e patrimonial da administragdo ptblica
federal, exercida pelo Congresso Nacional com o auxilio deste
Tribunal, ex vi do art. 70, caput, e 71, 11, da Constituigdo Federal.

O fato de o autor de parecer juridico nio exercer fun¢io de execugdo
administrativa, ndo ordenar despesas e ndo utilizar, gerenciar,
arrecadar, guardar ou administrar bens, dinheiros ou valores
publicos ndo significa que se encontra excluido do rol de agentes
sob jurisdi¢do deste Tribunal, nem que seu ato se situe fora do
Jjulgamento das contas dos gestores publicos, em caso de grave dano
ao Erdrio, cujo principal fundamento foi o parecer juridico, muita
vez sem cohsonancia com os autos.

Na esfera da responsabilidade pela regularidade da gestdo, é
fundamental aquilatar a existéncia do liame ou nexo de causalidade
existente entre os fundamentos de um parecer desarrazoado, omisso
ou tendencioso, com implicagdes no controle das agdes dos gestores
da despesa publica que tenha concorrido para a possibilidade ou
concretizagdo do dano ao Erério.

Sempre que o parecer juridico pugnar para o cometimento de ato
danoso ao Erdrio ou com grave ofensa a ordem juridica, figurando
com relevancia causal para a prética do ato, estara o autor do parecer
alcangado pela jurisdigdo do TCU, nido para fins de fiscalizagdo do
exercicio profissional, mas para fins de fiscalizagdo da atividade da
Administragio Publica.
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A mera inscrigdo do servidor ou empregado publico na Ordem dos
Advogados do Brasil néo serve de passaporte para a impunidade por
condutas que tenham papel determinante na ocorréncia de danos ao
Erario ou de atos praticados com grave viola¢do a ordem juridica,
como intermitentemente tem ocorrido no dmbito do servigo ptblico.
(Acérdao n° 462/2008, Plendrio, Processo n° 008.902/1995-0,
Relator Min. Walton Alencar Rodrigues).

7 DECISAO DO SUPERIOR HIERARQUICO SOBRE O PARECER
JURIDICO

O superior hierarquico na estrutura do o6rgio juridico,
incumbido de aprovar a manifestacdo produzida pelo assessor
subordinado, pode dela dissentir. Formalizard a discordancia por
escrito e motivadamente, ou seja, apresentard os pressupostos de
fato e de direito que amparam compreensdo juridica contraria a
que foi exarada, respondendo, entdo, pessoal e exclusivamente, em
decorréncia da hierarquia de sua manifestagio, perante as agdes de
controle interno e externo.

O superior hierarquico pode e deve, se for o caso, apontar vicio
de legalidade na manifestagdo juridica produzida pelo subordinado, o
que lhe exige conhecimento e diligéncia na apreciagdo das pegas postas
a sua aprovagio, podendo responder solidariamente com aquele.

Se verificar que amanifestagio juridica é insuficiente, pode solicitar
ao assessor juridico subordinado seu reexame ou complementagio,
também de forma motivada. O dever de motivar é indissocidvel de
qualquer manifestagdo juridica, independentemente da hierarquia

administrativa que a produz.
José dos Santos Carvalho Filho leciona:

Decorre também da hierarquia o poder de revisio dos atos praticados
por agentes de nivel hierdrquico mais baixo. Se o ato contiver vicio
de legalidade ou ndo se coadunar com a orientagdo administrativa,
pode o agente superior revé-lo para ajustamento a essa orientacdo
ou para restaurar a legalidade. (Manual de Direito Administrativo. 10*
ed. Rio de Janeiro: Liimen Jiiris, 2003, p. 49-50).

Averbe-se a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido
sobre a responsabilidade solidaria do superior hierdrquico:
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40. A integra da manifestagio contida na referida Nota Técnica
foi acolhida pelos superiores de seu subscritor. E deles também a
responsabilidade pelo que ali restou entendido. Bastava uma leitura
rapida de seu texto para verificar a nido conformidade com as
exigéncias do art. 24, inciso XIII, da Lei n® 8.666/93. Tampouco para
que se verificasse a completa auséncia de mengdo a entendimentos
jurisprudenciais deste Tribunal. Ndo se tratava de providéncias
que demandassem tempo excessivo ou estudos aprofundados, pois,
ao contrario do que insistem em afirmar os procuradores, nio
havia qualquer elemento técnico nas justificativas ou no objeto do
contrato que os incapacitasse ao exame que deveriam fazer acerca da
observancia do referido dispositivo legal. Ademais, frise-se mais uma
vez, a mencionada justificativa sequer abordou a existéncia de nexo
entre os requisitos definidos no referido dispositivo legal, a natureza
da institui¢do e o objeto contratual. (Acérddo n® 994/2006, Plendrio.
Processo n® 018.837/2004-0, Relator Min. Ubiratan Aguiar).

Sobre a insuficiéncia das manifestag¢des juridicas, a titulo
ilustrativo, reproduz-se dispositivo da Portaria AGU n°® 1.399, de 05
de outubro de 2009, que dispde sobre as manifesta¢des juridicas dos
6rgios de diregdo superior e de execugdo da Advocacia-Geral da Unido
e de seus 6rgios vinculados:

Art. 9°[..]
§ 2° Considera-se insuficiente a manifestagio juridica que:
I - ndo aborde integralmente o tema objeto da consulta;

IT - careca de fundamentagio juridica bastante a respaldar as
suas conclusoes;

III - apresente incongruéncia entre as conclusdes e os
fundamentos juridicos manejados; e

IV - contenha obscuridades que impecam a sua perfeita
compreensao.

A discordancia ou a complementagio, expressa pelo superior
hierdrquico quanto a manifestagio juridica do assessor subordinado,
apoiada por ligdes da doutrina e pela jurisprudéncia dos tribunais
judiciais e/ou de contas, é salutar por consignar a existéncia de questao
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duvidosa ou controvertida e a variacdo de entendimento juridico em
relacdo a ela, possibilitando-se ao gestor publico conhecé-las na tomada
de decisdo. O superior hierarquico nio pode sequer cogitar é de ignorar
a manifestagdo juridica produzida pelo assessor subordinado, nio a
inserindo nos autos do processo ou destes excluindo-a.

Veja-se, a respeito, o que preceitua a Portaria n® 1.399, de 2009, no
ambito da Advocacia-Geral da Unido: “Art. 10. A manifestagdo juridica nao
aprovada integrard os autos, mediante a consignagdo da sua ndo aprovagdo.”

8 EXCLUSAO DE RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA

A emissdo de manifestagdes juridicas embasadas em tese aceitavel
e/ou alicercadas em licdo de doutrina e jurisprudéncia atende ao
principio da motivagdo e confere seguranca juridica ao gestor publico
na tomada das decisdes de sua competéncia.

8.1 FUNDAMENTACAO PLAUSIVEL

Nos julgados que se seguem, o TCU pronunciou-se sobre a
isengdio de responsabilidade do assessor juridico pela emissido de
manifestacdo bem fundamentada.

(a) Relatério do Ministro Relator [...]

10. Quanto ao fato de a contratagdo em exame contar com pareceres
técnico e juridico favoraveis e isentos dos vicios de dolo, erro ou fraude,
o Analista frisa, as fls. 22/23, que o Administrador no pode eximir-
se da responsabilidade por seus atos de gestdo com base em pareceres
ndo vinculantes. Para esse resultado, necessdrio seria que o parecer
estivesse devidamente fundamentado, que defendesse tese aceitavel
e que estivesse alicer¢ado em li¢do de doutrina ou de jurisprudéncia,
conforme precedentes desta Corte apontados na instrugdo do TC
275.037/1995-9 (Acérddos n. 374/99-TCU-1a Cémara, Sessdo de
19/10/99, in Ata n. 86/99; 451/2000-TCU-1a Cimara, Sessdo de
038/10/2000, in Ata n. 36/2000; 475/2001-TCU-1a Cimara, Sessdo
de 07/08/2001, in Ata n. 27/2001; Decisdes n. 289/96 - Plenério -
TCU, Sessdo de 22/05/96, in Atan. 19/96; 728/98 - Plenéario - TCU,
Sessdo de 21/10/98;074/97 - Plendrio - TCU, Sessdo de 26/02/97, in
Atan.06/97; e 240/2001-TCU-1a Camara, Sessdo de 07/08/2001, in
Atano 27/2001). (Acérddo n® 296/2005, Primeira Camara. Processo
n° 004.34:1/1998-8, Relator Min. Marcos Bemquerer Costa);
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(b) 4. No que concerne a isen¢do de pareceristas e a independéncia
profissional inerentes a advocacia, a questdo encontra-se pacificada
junto a este Tribunal, bem assim junto ao Supremo Tribunal Federal,
que evoluiu no sentido de que os pareceristas, de forma genérica, s6
terdo afastada a responsabilidade a eles eventualmente questionada,
se seus pareceres estiverem devidamente fundamentados, albergados
por tese aceitdvel da doutrina ou jurisprudéncia, de forma que
guardem forte respeito aos limites definidos pelos principios da
moralidade, legalidade, publicidade, dentre outros.

5. Ou seja, ao parecerista que sustenta opinides técnicas plausiveis,
razoéveis, embasado naboa técnicajuridica e na doutrina consagrada,
ainda que fundamentado em convicgdes pessoais, e sendo seu parecer
um instrumento que servira para orientar o administrador publico a
tomar decisdes, ndo devera existir a imputagdo de responsabilizagido
solidaria ao gestor faltoso, porquanto tal parecer estard, como
mencionado, livre de opinides que possam ter carreado em si dolo
ou culpa que, de alguma forma, poderiam induzir a erro.

6. Ao contrario, se houver parecer que induza o administrador
publico a pratica de irregularidade, ilegalidade ou quaisquer
outros atos que possam ferir principios como o da moralidade,
da legalidade ou da publicidade, s6 para citar alguns exemplos,
ou que, por dolo ou culpa, tenham concorrido para a pratica
de graves irregularidades ou ilegalidades, havera de existir
solidariedade entre gestores e pareceristas, j4 que deverdo ser
considerados os responsdveis pela pratica desses atos inquinados.
(Acérdao n° 1.801/2007, Plendrio. Processo n® 007.277/2008-3,

Relator Min. Raimundo Carreiro).

Contfira-se, a seguir, outro excerto de aresto da Corte de Contas
Federal, que afastou a responsabilidade de assessor juridico subscritor
de orientagdo juridica bem fundamentada:

A parecerista langa mio de mengdes variadas ao caracterizar
como linhas opostas de convicgdo, tanto de doutrinadores que
seleciona, quanto da posigdo da Advocacia-Geral da Unido
(Parecer GQ-77, que aponta ter concluido pela necessidade de
analise das caracteristicas do servigo advocaticio para entendé-
lo singular) e do mencionado precedente do STF acerca do tema
(HC n. 72.830-8-RO, de 24/10/1995). Dessa forma, muito embora,
quanto ao mérito, discorde-se do enquadramento final defendido
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pela parecerista, o fato é que a advogada exp0Os ndo de todo,
mas suficientemente, a existéncia de posicionamentos juridicos
relevantes e antagonicos sobre o objeto da consulta formulada pelo
[..J. E a partir da jurisprudéncia desta Corte que, como j4 dito,
entende-se afastdvel a responsabilizag¢do dos autores de pareceres
jurfdicos, se demonstrada a eventual complexidade juridica da
matéria questionada, se apresentada argumentagdo provida de
devida fundamentagio e se defendida tese aceitiavel na doutrina
ou jurisprudéncia, ainda que considerada equivocada. Assim, se o
parecerista, em resumo, apresenta apenas o entendimento adotado,
torna-se co-responsdvel por decisdo tomada em sua linha. Tal néo
é caso. Embora observe-se que a parecerista nio se tenha valido
da ampla jurisprudéncia deste TCU a respeito do tema, pelo que
teria facilmente verificado o extremo rigor e cautela que esta
Corte de Contas, instdncia de competéncia constitucional para
averiguar o tema na seara administrativa federal, invariavelmente
imprime ao assunto, com pardmetros técnicos e juridicos claros e
constantes Uteis em balizd-lo, ainda assim entende-se que a Sra.
[...] logrou satisfazer o condicionamento imposto, demonstrando
aos gestores a existéncia de questdes juridicas relevantes sobre
o enquadramento pretendido, o que tornou o Presidente do
[..] apto a depreender o enquadramento juridico da situagio
consultada. Conclui-se, portanto, que deva a parecerista, neste
caso concreto, ter suas contra-razdes acolhidas por este Tribunal.
[...] 21. Quanto a responsabilizagdo da Sra. [...], pela elaboragio
de parecer jurfdico em que recomenda indevida contratag¢do de
escritério de advocacia, concordo com a sugestdo da Secex/RJ, no
sentido de que essa profissional, apesar de nédo se ter valido da
ampla jurisprudéncia desta Corte a respeito do tema, demonstrou
aos gestores do [..], na citada pega, a existéncia de questdes
jurfdicas relevantes e divergentes sobre o enquadramento a ser
dado a contratagdo de escritérios de advocacia, por inexigibilidade
de certame. (Acérdao n° 798/2008, Primeira Cdmara. Processo n°
016.178/2005-0, Relator Min. Marcos Bemquerer Costa).

8.2 AUSENCIA DE MA-FE

De outra feita, o TCU excluiu a responsabilidade do assessor

Jjuridico ante a auséncia de ma-té, verbis:
5. Por outro lado, varios sdo os argumentos contrdrios ao
atendimento do requerido pela representante. Vejamos. Em primeiro
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lugar, entendo que esse erro na condugdo do pregio eletronico foi
induzido pelo [...], em parecer da lavra da Assessora Juridica [...],
que textualmente traz o seguinte trecho:

‘Quanto as minutas de Edital do Pregio Eletr6nico n® 006/2007 e
Contrato, infere-se que atendem a todos os elementos definidos no
Decreto n® 5.450/2005 e Lei n° 10.520/2002, que respectivamente
regulamenta e institui a licitagdo na modalidade pregdo, para
aquisi¢do de bens e servigos comuns, com aplicagdo subsidiaria do
art. 40 da Lei n° 8.666/93 e alteragdes posteriores.”

6. Por oportuno e pertinente, destaco a recente decisio do
Supremo Tribunal Federal, que, por maioria, acompanhando o
voto do Ministro-Relator Marco Aurélio, indeferiu o Mandado
de Seguranga 24584, no qual procuradores federais se insurgiam
contra ato deste Tribunal, que iniciou investigagdo para fiscalizar
atos administrativos que tiveram pareceres juridicos favoraveis,
buscando a responsabilizagdo dos pareceristas.

7. Verificou-se, ainda, que a proposta da representante estava em
desacordo com as exigéncias editalicias (itens 4.5.1 a 4.5.5), sem
que esta tenha manifestado sua intengdo de recorrer nos momentos
adequados. Ora, quem demonstrou conhecimento do teor do decreto
que regulamenta o pregdo eletronico, hd de ter lido seus arts. 18 e
26, § 1°, transcritos a seguir: [...]

8. Assim, considero absolutamente improcedente a alegacdo de que
nio teria sido informada a respeito do prazo para oferecimento da
intengdo de oferecer recurso.

9. Por fim, demonstrou-se que o acréscimo ao valor contratado,
em decorréncia da recusa da proposta da representante e de
outra empresa desclassificada, no valor de R$ 2.456,09 (dois mil,
quatrocentos e cinqlienta e seis reais e nove centavos), ndo constitui
sequer indicio de lesdo ao erério.

10. Portanto, em pregio eletrénico ja concluido, tendo em vista
auséncia de ma-fé dos responsdveis e de dano ao erario, entendo
que sua convalidagdo homenageia o interesse publico. (Acérddo n°
2695/2007, Primeira CAmara. Processo n° 019.263/2007-3. Relator
Min. Valmir Campelo).
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9. A RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA NA
JURISPRUDENCIA DO TCU

Relacionam-se, a seguir, julgados da Corte de Contas da Unido
que reconheceram a responsabilidade da assessoria juridica, classificados
segundo o vicio que desqualifica o respectivo parecer.

9.1 FUNDAMENTAQAO INSUFICIENTE

A orientagdo juridica que, por fundamentagio insuficiente, induz
atos de gestdo irregulares ou danosos aos cofres publicos acarreta a
responsabilizagido do parecerista, verbis:

(a) “86. Registro que algumas das ressalvas feitas no parecer contido
na Nota Técnica [...], relacionadas a prego do servigo, ndo foram
adequadamente atendidas, sendo que, em relagdo a elas, devem ser
excluidos os procuradores de qualquer responsabilizagdo, conforme
salientado pela unidade técnica.

37. Todavia, a referida manifestacdo foi omissa. Talvez na busca de
eximir-se de qualquer responsabilidade na conformagéo da situagio
de fato as exigéncias do art. 24, inciso XIII, da Lei n® 8.666/93,
em especial em face dos reiterados posicionamentos desta Corte de
Contas e do entendimento unanime da doutrina acerca da matéria, a
Nota Técnica [...] ndo enfrentou a absoluta auséncia de correlagio
entre o objeto contratado e atividades de pesquisa, ensino ou
desenvolvimento institucional. Além de ndo enfrentar, entendeu que
a justificativa era exaustiva e que se tratava de precedente positivo.
Bastava uma rédpida pesquisa na jurisprudéncia deste Tribunal para
verificar que o objeto do contrato e a referida justificativa nao seriam
suficientes para a manifestagdo favoravel. No minimo, deveria a
Procuradoria [[...] alertar o gestor da possibilidade de a contratagéo
direta ser tida por inadequada por inobservancia dos requisitos
necessarios. Deixa-se ao administrador a decisdo de fazer a sua
opgdo. Mas era seu dever apontar o entendimento prevalecente.[...]]

39. Confrontando-se o teor da Nota Técnica [..] com as
manifestacdes deste Tribunal e com os doutrinadores, verifica-se
que ndo foi feito qualquer registro acerca do entendimento desta
Corte de Contas ou do entendimento dos doutrinadores. Seria o
minimo indispensdvel para que o 6érgdo juridico [...] atuasse de
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forma correta e seus representantes desempenhassem suas fungdes
cumprindo seu dever de oficio.

40. A integra da manifestagio contida na referida Nota Técnica
foi acolhida pelos superiores de seu subscritor. E deles também a
responsabilidade pelo que ali restou entendido. Bastava uma leitura
rapida de seu texto para verificar a nido conformidade com as
exigéncias do art. 24, inciso XIII, da Lei n® 8.666/93. Tampouco para
que se verificasse a completa auséncia de mengdo a entendimentos
jurisprudenciais deste Tribunal. Ndo se tratava de providéncias
que demandassem tempo excessivo ou estudos aprofundados, pois,
ao contrario do que insistem em afirmar os procuradores, nio
havia qualquer elemento técnico nas justificativas ou no objeto do
contrato que os incapacitasse ao exame que deveriam fazer acerca
da observancia do referido dispositivo legal. Ademais, frise-se mais
uma vez, a mencionada justificativa sequer abordou a existéncia de
nexo entre os requisitos definidos no referido dispositivo legal, a
natureza da institui¢do e o objeto contratual. Ou seja, a simples leitura
dos esclarecimentos do Diretor-Presidente e do objeto do contrato
permitiria a formagdo de convicgdo acerca da ilegalidade. Além disso,
ndo foi demonstrada na justificativa a necessidade da contratagio, o
que significa dizer auséncia total de motivagio do ato.[...]

Acérdio [...]
9.8. rejeitar as razdes de justificativa apresentadas pelos Srs. [[...7;

9.5. aplicar aos Srs. [...], individualmente, a multa prevista no art.
58, inciso II, da Lei n® 8.443/92, no valor de R$ 8.000,00 (oito
mil reais), fixando-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da
notificagdo, para comprovarem, perante o Tribunal (art. 214, inciso
III, alinea “a” do Regimento Interno), o recolhimento da divida
aos cofres do Tesouro Nacional; (Acérdao n® 994/2006, Plendrio.

Processo n® 018.337/2004-0, Relator Min. Ubiratan Aguiar);

(b) 4.2. Em relagdo as justificativas apresentadas pelo Sr. [...7, ex-
Procurador Geral do [...] (ls. 287/303):

‘88.1. Eis que, mais uma vez, deparamos com uma situagio na qual
discute-se a possibilidade de responsabilizagdo do parecerista juridico. O
tema antes controverso vem se pacificando tanto no ambito do Tribunal
de Contas da Unido - TCU como no seio do préprio Supremo Tribunal
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Federal - STT, tendo a jurisprudéncia sinalizado favoravelmente a essa
possibilidade (v. TC 018.643/2003-5, Acérddo n° 157/2008-TCU-
Primeira Camara, Relator Min. Raimundo Carreiro).

88.2. No caso em andlise, o ex-Procurador Geral, em seu parecer
(fls. 129/130), apds expor sua fundamentagdo, concluiu o seguinte:

‘C...] ndo vislumbramos 6bice a contratagdo direta junto a [...7".

88.3. Essa manifesta¢do, nos termos do documento de fls. 128,
possufa carater conclusivo. Ademais, o art. 38 da Lei n® 8.666/93, ao
se referir aos pareceres juridicos como elementos integrantes dos
processos administrativos referentes a qualquer licitagdo, dispensa
ou inexigibilidade, assim dispde:

‘Art. 38. O procedimento da licitagdo sera iniciado com a abertura
de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagido respectiva, a indicag¢do de seu
objeto e do recurso préprio para a despesa, e ao qual serdo juntados
oportunamente: [...] VI - pareceres técnicos ou juridicos emitidos
sobre a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade; [...]] Paragrafo tnico.
As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos,
acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e
aprovadas por assessoria juridica da Administra¢do. (Redagio dada
pela Lei n°® 8.883, de 1994).”

88.4. Analisando-se a situagdo em comento, percebe-se que a
atuagio dos procuradores foi decisiva para a celebragio do contrato
e ocorreu justamente no exercicio da atribui¢io legal, prevista no
paréagrafo Gnico do art. 38 da Lei de Licitagdes, ndo sendo, portanto,
um parecer meramente opinativo. (v. Acérddo n° 147/2006-TCU-
Plenario - Relator Min. Benjamin Zymler).

88.5. Dai concluir-se pela necessaria responsabilidade soliddria do
ex-Procurador Geral.

88.6. Destarte, a excecdo da alegacdo de que o objeto contratado ndo
se mostrou genérico, os demais argumentos relevantes mencionados
em sua manifestagdo também ndo merecem acolhida.

88.7. A uma, porque o [...] somente foi inaugurado em 10 de agosto
de 2005, segundo informagdo contida no préprio sitio do hospital
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na internet (doc. de fl. 503), posteriormente a data de celebragio do
contrato emergencial, ndo se constituindo, portanto, em motivo a
Justificar a contratagdo direta da firma [...].

88.8. A duas, porque o fato de a [..] questionar as contratacoes
diretas realizadas, a época - como alegado -, e, a0 mesmo tempo, dar
respaldo juridico as mesmas, demonstra uma contradi¢do que pesa
em desfavor do responsavel. Além disso, tal argumentagio nio se
faz acompanhar de qualquer prova documental.

88.9. A trés, porque o valor final do contrato - R$ 12.115.206,10 -
somente foi alcangado porque, obviamente, em ocasido anterior, a
[...] havia respaldado a contratag@o original.

88.10. A quatro, porque a justificativa apresentada pela [...] (fls.
121/127), ndo se fez acompanhar de elementos que permitissem
identificar adequadamente a razido da escolha do fornecedor -
limitando-se a avaliagdo quanto a sua capacidade técnica e regularidade
fiscal - e, muito menos a justificativa do prego da contratagdo,
contrariando, flagrantemente, o art. 26 da Lei n°® 8.666/93, razio
pela qual - diante da auséncia desses elementos essenciais - o parecer
juridico ndo poderia concluir, como o fez, que o valor do contrato
e a razdo da escolha da empresa estariam inseridos na esfera da
oportunidade e conveniéncia, da al¢ada da [...], nem ter avaliado a
malsinada contratagio. Vale mencionar aqui a existéncia do Parecer
n° 928/2005, emitido posteriormente pelo responsavel pelo [...] (fls.
144/145), 0 qual - diferentemente da conduta adotada pelo parecerista
Jjuridico - enfatiza a inexisténcia tanto da justificativa de pregos como
da razdo para a escolha do fornecedor, entre outros elementos.

88.11. A cinco, porque ndo seria necessdrio ao parecerista duvidar
do gestor no que se refere ao caos implantado na drea da satde
no Estado. Bastaria exigir a observancia dos requisitos legais
pertinentes para a contratagio.

88.12. E, finalmente, a seis, porque, em situagdes como essas - e em
que pese a doutrina mencionada pelo ex-Procurador - esta Corte de
Contas tem concluido pela responsabilizagdo do gestor responsavel
solidariamente com o parecerista que o apoiou.

88.13. Pela clareza com que trata o assunto, convém transcrever o
seguinte excerto do voto do Min. Raimundo Carreiro, ao relatar
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o processo n° TC 007.277/2003-3 (Acérdio n° 1.801/2007-TCU-
Plenério): ‘6. Ao contrario, se houver parecer que induza o
administrador publico a pratica de irregularidade, ilegalidade ou
quaisquer atos que possam ferir principios como o da moralidade,
da legalidade ou da publicidade, sé para citar alguns exemplos, ou
que, por dolo ou culpa, tenham concorrido para a pratica de graves
irregularidades ou ilegalidades, haverd de existir solidariedade
entre gestores e pareceristas, jd4 que deverdo ser considerados os

responsaveis pela pratica desses atos inquinados.’

88.14. Os demais argumentos apresentados ndo se mostram
relevantes ou j4 foram considerados por ocasido da andlise das
razdes de justificativa do Sr. [...], ex-Secretario de Saudde.

88.15. Assim, por todo o exposto, propugnamos pela rejei¢io das
razdes de justificativa apresentadas pelo ex-Procurador Geral do
Estado, [...], devendo ter suas contas julgadas irregulares, sem
débito, com fulcro no art. 16, III, ‘b’, da Lei n° 8.443/92, com
aplicagdo da multa prevista em seu art. 58, I, nos termos do art. 19,
paréagrafo tnico, da citada Lei. [...]

Acoérdio [...]

9.8.rejeitar asrazdes dejustificativa apresentadas pelo ex-Procurador
Geral do Estado [..7], Sr. [...], diante da ndo descaracterizagdo
de sua participagdo nas irregularidades apontadas;” (Acérddo
n° 2.109/2009, Primeira Cimara. Processo n°® 019.801/2007-3,
Relator Min. Valmir Campelo).

(c) A jurisprudéncia deste Tribunal aponta no sentido de ser
possivel a apenagdo de autores de pareceres juridicos, cujas
conclusdes ndo revelem légica juridica razodvel. Afigura-se,
também, pertinente a apenagdo dos agentes responsaveis pela
elaboragdo de pareceres juridicos, quando deixam de observar
determinagdes dirigidas a entidade. £ de se esperar que tais
profissionais, no exercicio de sua atividade, possuam sélidos
conhecimentos das respectivas normas, da jurisprudéncia dos
tribunais judicidrios, da doutrina e também que mantenham
banco de dados sobre o entendimento desta Corte sobre a matéria,

especialmente sobre as deliberagdes destinadas a entidade.

r.J
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0os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plenaria, com base no exposto pelo Ministro-Relator e com fundamento
no art. 1° incisos II e IX, da Lei n® 8.443/92, Acérdao em: [...]

8.6 “ advertir a Procuradoria-Geral e as Procuradorias Regionais do
[...] que aemissdo de pareceres juridicos desprovidos de l6gica juridica
razoavel, ou que deixem de observar jurisprudéncia consolidada desta
Corte, ou ainda que ignorem determinagio dirigida ao extinto [...]
ou ao [..] podem resultar aplicagdo de multa ou, eventualmente,
imputacio de débito aos consultores juridicos que hajam concorrido
para a irregularidade; (Acérddo 287/2002 Plenario, Processo n°
004.874/2001-4, Relator Min. Benjamin Zymler)

9.2 FUNDAMENTACAO DESARRAZOADA

A responsabilidade do assessor juridico também se configura, no
entendimento do T'CU] pela emissdo de manifestagdo com fundamentagio
desarrazoada, indutora de prejuizo aos cofres publicos. Assim:

(a) No tocante a questdo da responsabilizagdo do Procurador-Geral
do [...], esclareco que a hipdtese ndo trata da emissdo de parecer
Jjuridico isento, em consonancia com a legislagio e a jurisprudéncia,
consubstanciando a opinido jurfdica desinteressada do prolator, mas
de deliberada ag@o tendente a justificar a pratica de ato causador de
dano ao Erario.

O critério que define a responsabilidade do advogado ptblico ou
procurador ndo diz com a atividade contenciosa ou consultiva no
6rgdo. No Mandado de Seguranga 24.073, a Suprema Corte deliberou
no sentido de excluir os advogados da Petrobras de processo
administrativo, no ambito do TCU, em que foram responsabilizados,
solidariamente com o administrador, pela contratagio de consultoria
internacional, em decorréncia da emissdo de parecer, respaldando a
dispensa de licitagdo para a referida avenga.

No plano da Administragéo Publica, a defini¢do da responsabilidade
do advogado ptblico somente pode ser averiguada no caso concreto.
Nio se pretende, nem se poderia pretender, que a emissio de opinido
juridica desinteressada, consubstanciada em fundamentado parecer,
ou, pelo menos, em parecer isento, poderia gerar a responsabilizagdo
do autor, ainda no caso de erros, mas ndo ha como deixar de
responsabilizar o autor de parecer ‘de encomenda’, tendente,
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unicamente, a respaldar fraudes ao Erdrio, derivadas de a¢des j4
planejadas pela direg¢do do érgdo. O administrador decide primeiro,
e encomenda o parecer justificante, depois.

Isto significa que a justificagdo de fraudes ao Erario, causadoras
de grandes prejufzos, por pareceres juridicos absolutamente
dissonantes da doutrina e da jurisprudéncia, consubstanciando
erros e teratologia inadmissiveis, ndo podem isentar o seu autor da
responsabilidade.

A exclusido da responsabilidade do advogado de entidade fiscalizada
pelo TCU apenas pode decorrer, assim, das nuangas e das
circunstancias de cada caso concreto.

A responsabilidade do advogado, autor de parecer juridico, deve
ser desdobrada em pelo menos duas esferas distintas. Na primeira,
a responsabilidade do advogado pelo exercicio profissional da
advocacia, na qual caberia ao Conselho Seccional da OAB, nos
termos do art. 32 da Lei 8.906/94, a aplicagio das sangdes
disciplinares, como censura, suspensdo, exclusdo e multa nas
hipéteses discriminadas no Estatuto da Advocacia, sem exclusio da

Jjurisdigdo comum, perante as autoridades judiciais competentes. Na

segunda, a responsabilidade imputada ao autor do parecer juridico
estd inter-relacionada com a responsabilidade pela regularidade
da gestdo da despesa publica, disciplinada pela Lei 8.443/92, cuja
fiscalizagéo se insere na competéncia deste Tribunal.

A atividade de controle externo contempla, entre outros aspectos,
a verificagdio da legalidade, legitimidade e economicidade dos
atos relacionados com a gestdo de recursos ptblicos no ambito
da fiscalizagdo contdbil, financeira orgamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta
e indireta. No caso concreto, o parecer juridico emitido pelo
procurador-geral respaldou a perpetragio de fraude, causadora
de gigantesco prejuizo ao Erdrio - em apenas 10 do total de
1.148 contratos apurou-se dano ao Erario no montante de R$
8.996.7883,74 - e constituiu a fundamentagdo juridica principal do
ato, integrando a motivagdo da decisdo adotada, estando, por isso,
inserido na verificagdo da legalidade, legitimidade e economicidade
dos atos relacionados com a gestdo de recursos ptiblicos no ambito
da fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional
e patrimonial da administragdo publica federal, exercida pelo
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Congresso Nacional com o auxilio deste Tribunal, ex vi do art. 70,
caput, e 71, 11, da Constitui¢do Federal.

Ademais, a atuagdo do Procurador-Geral foi decisiva para a adogio
da Resolugéo [...]], com fixagdo de critério com violagdo a expresso
dispositivo de lei. Com efeito, a lei j4 estabelecia claramente a forma
de conversdo dos contratos, sem nenhuma necessidade de posterior
edi¢do de regulamento. Sua edigdo serviu apenas para permitir a
adogdo de outro critério, diverso do previsto na Lei, que redundou
em imenso prejufzo aos cofres da autarquia, com enriquecimento
sem causa das empresas contratadas.

O fato de o autor de parecer juridico nio exercer fun¢io de execugdo
administrativa, ndo ordenar despesas e ndo utilizar, gerenciar,
arrecadar, guardar ou administrar bens, dinheiros ou valores
publicos ndo significa que se encontra excluido do rol de agentes
sob jurisdi¢do deste Tribunal, nem que seu ato se situe fora do
Jjulgamento das contas dos gestores publicos, em caso de grave dano
ao Erario. Os particulares, causadores de dano ao Erdrio, também
estdo sujeitos a jurisdi¢do do TCU.

Na esfera da responsabilidade pela regularidade da gestdo, é
fundamental aquilatar a existéncia do liame ou nexo de causalidade
existente entre os fundamentos de um parecer desarrazoado, omisso
ou tendencioso, com grave erro, com implicagdes no controle das
agoes dos gestores da despesa publica que tenha concorrido para a
concretizagdo do dano ao Erério.

Assim, sempre que o parecer juridico pugnar desarrazoadamente
pelo cometimento de ato danoso ao Erdrio ou com grave ofensa
a ordem juridica, figurando com relevéncia causal para a priética
do ato, num contexto em que a fraude se apresente irretorquivel,
estard o autor do parecer alcangado pela jurisdi¢do do TCU, nio
para fins de fiscalizagdo do exercicio profissional, mas para fins
de fiscalizagdo da atividade da Administrag¢do Publica.” (Acérddo
n° 512/2008, Plendrio. Processo n® 018.722/1999-9, Relator Min.
Walton Alencar Rodrigues);

(b) “9.Quanto a atuagdo do entdo Procurador-Geral da [..],
responsével pelo parecer juridico sobre a contrata¢do, mediante
a inexigibilidade de licitagdo, do Escritério de Advocacia [...]
(fls. 110 e 111 do TC n. 875.506/1998-5), verifico que, de fato, o
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parecer ndo comprovou os elementos minimos exigidos no art. 25,
caput, inciso 11, da Lei n. 8.666/1993 (inviabilidade de competi¢io,
notéria especializagéo e singularidade do objeto), ndo havendo, em
consequéncia, como elidir sua responsabilidade. A respeito dessa
ocorréncia, permito-me transcrever trecho do Parecer do MP/
TCU, em que o Subprocurador-Geral mencionou o entendimento
consignado no TC n. 005.766/1995-8 (fls. 575/576):

‘C...] quando o administrador age sob entendimento de parecer

juridico ndo se lhe deve imputar responsabilidade pelas

irregularidades que tenha cometido [...]

Ocorre que o apelo a tal entendimento somente pode ser admitido a
partir da analise de cada caso, isto ¢, deve-se verificar ‘se o parecer
estd devidamente fundamentado, se defende tese aceitdvel, se estd
alicercado em li¢do de doutrina ou de jurisprudéncia’. Presentes
tais condigdes, ‘ndo ha como responsabilizar o advogado, nem, em
consequéncia, a autoridade que se baseou em seu parecer’, conforme
bem leciona a sempre liicida Maria Sylvia Zanella Di Pietro (in
Temas Polémicos sobre Licitagdes e Contratos, Malheiros Editores,
2* Edigdo, 1995, pag. 118).

Ao revés, se o parecer ndo atende a tais requisitos, e a lei considerar
imprescindivel para a validade do ato, como é o caso do exame e
aprovagdo das minutas de editais e contratos, acordos, convénios ou
ajustes (cf. art. 88, pardgrafo tnico, da Lei n. 8.666/93) e dos atos
pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade ou decidir a dispensa
de licitagdo no ambito da administragdo direta (cf. art. 11, inciso VI,
alinea b, da Lei Complementar n. 73/93), o advogado dever4 responder

solidariamente com o gestor publico que praticou o ato irregular.

10. Ressalto, ainda, que nio socorre o ex-Procurador-Geral da [...]
a recente decisdo do STE, proferida no Mandado de Seguranga n.
24.073, em que a Suprema Corte deliberou no sentido de excluir os
advogados da Petrobras (impetrantes) de processo administrativo,
no ambito deste Tribunal, em que foram responsabilizados,
solidariamente, pela contrata¢do de consultoria internacional, em
decorréncia de emissdo de parecer fundamentando a dispensa de
licitagéo para a mencionada contratagio. Primeiro, porque tal decisdo

judicial ndo tem efeito erga omnes; segundo, porque, no presente

caso, o parecer juridico de responsabilidade do ex-Procurador-Geral
foi fundamental para a contratagdo direta, de que resultou grave
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infragdo a norma legal, porquanto, além de néo restar comprovada a
inviabilidade de competi¢io, nem a notéria especialidade do escritério
de advocacia e consultoria contratado mediante inexigibilidade, o
parecer foi omisso quanto ao fato de que um dos sécios do escritério
de advocacia contratado era servidor da [..]] e exercia, a época,
fungdo comissionada de Diretor da Faculdade de Direito, situagio
que caracteriza infragdo ao principio constitucional da moralidade
(art. 37, caput, da Constitui¢do Federal) e, em consequéncia disso,
constitul ébice a mencionada contratagio. Note-se que, neste caso,
houve inequivoco nexo causal entre o parecer juridico e a contratagio
mediante inexigibilidade, razdo por que ndo se pode afastar a
responsabilidade do entéo Procurador-Geral da aludida Universidade.
(Acérddo n° 1.412/2003, Plendrio. Processo n° 375.268/1998-7,

Relator Min. Marcos Bemquerer Costa);

(¢) 5. Quanto a questdo dos pareceres juridicos, este Tribunal
tem adotado o entendimento de que é possivel aplicar sang¢do aos
gestores e aos assessores juridicos pelos pareceres que nio estejam
fundamentados em razoavel interpretagdo das normas e com grave
ofensa a ordem juridica. Nesse sentido, cito os Acérdaos n® 462/20083,
512/2008 e 1.412, todos do Plenario do TCU. No corrente caso, 0s
pareceres do assessor juridico da [...]] apresentam patente dissonancia
com as razoaveis exegeses acerca do assunto tratado nestes autos,

como bem demonstrou a instrug¢do da unidade técnica.

6. No tocante ao argumento da prevaléncia dos tratados
internacionais sobre a lei interna, para efeitos de contratagdes
e licitagoes, cabe ressaltar que esse posicionamento ndo encontra
respaldo na doutrina e na jurisprudéncia. A Serur demonstrou que,
exceto os tratados acerca de direitos humanos (elevados a

categoria de emendas constitucionais pela recente EC n° 45/2004,
desde que aprovados por quorum qualificado), vigora no Brasil o
sistema no qual o tratado internacional, uma vez formalizado, passa
a ter forga de lei ordinaria. [...]

11. Destarte, em razao da condutailegal dos envolvidos na celebragéo
e nas alteragdes do contrato em comento, aplico individualmente
aos Srs. [...] a multa prevista no art. 58, inciso I, da Lei n® 8.44:3,
de 1992, no valor de R$ 2.000,00 (dois mil reais), a qual é graduada
nos limites estabelecidos pelo art. 268, inciso I, do Regimento
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Interno do TCU. (Acérdao n° 2.189/2006, Plenario. Processo n°
010.289/1995-0, Relator Min. Augusto Nardes);

(d) 6. Ao contrdrio do argiiido pelo Sr. [..] em sua defesa, o
parecerista juridico estd sujeito a responsabilizagio perante
o TCU, apesar de ndo praticar diretamente atos de gestdo de
recursos publicos. O requisito para aplicagido desse entendimento,
que entendo presente neste caso concreto, é a emissdo de parecer
com fundamentagio insuficiente ou desarrazoada que subsidie a
pratica de atos de gestdo irregulares ou danosos aos cofres ptblicos.
Como precedentes da responsabilizagdo do parecerista juridico
cito os Acordios 462/2003, 512/2008, 1.412/2003 e 1.536/2004,
todos do Plendrio deste Tribunal. No ambito do Supremo
Tribunal Federal — STF, menciono entendimento consignado no
julgamento do Mandado de Seguran¢a 24.584 do cabimento de
responsabilizacdo de procuradores juridicos perante o TCU que
emitam parecer aprovando minuta de edital ou contrato eivado de
vicios de ilegalidade.” (Acérddo n° 2.199/2008, Plendrio. Processo
n° 019.188/2002-6, Relator Min. Ubiratan Aguiar).

9.3 FUNDAMENTAGCAO CONTRARIA A DISPOSICAO LITERAL DE LEI
OU COM DETURPAGAO DE PRECEDENTE JURISPRUDENCIAL

Também atrai a responsabilidade do assessor juridico a emissio de
manifestagdo contraria a expressa disposi¢do literal de lei ou com deturpagio
de precedente jurisprudencial: Visitem-se dois acérddos que assim imputaram:

(a) 20. Quanto a suposta impossibilidade de serem os procuradores
responsabilizados pelo contetido de seus pareceres, cumpre tecer
algumas consideragdes. Entendo que esta Corte ndo deve excluir, a
priori, a responsabilidade de todo e qualquer advogado de entidade
fiscalizada pelo TCU, devendo as nuangas e circunsténcias existentes
em cada caso concreto ser devidamente examinadas.

21. A responsabilidade do autor de um parecer juridico deve ser
desdobrada em, pelo menos, duas esferas distintas. Na primeira,
cuida-se da responsabilidade do advogado pelo exercicio profissional
da advocacia, cabendo ao Conselho Seccional da OAB, nos termos do
art. 32 da Lei n® 8.906/1994, decidir sobre a aplica¢do de eventuais
sangoes disciplinares, nas hip6teses discriminadas no Estatuto
da Advocacia. Essa apurac¢do ndo exclui o exercicio da jurisdi¢io
comum, que ficard a cargo das autoridades judiciais competentes.
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22. K importante salientar que, em consonéncia com o disposto nos
incisos IV e XIV do art. 34 do Estatuto da Advocacia, advogar contra
literal disposic¢do de lei e deturpar o teor de dispositivo de lei, de
citagdo doutrindria ou de julgado constituem infragdes disciplinares.

23. Ja na segunda esfera, trata-se da eventual responsabilidade
imputada ao autor de parecer juridico que esteja relacionada com
a regularidade da gestdo publica federal. Em conformidade com o
disposto na Lei n° 8.443/1992, a apuragio dessa responsabilidade
competird ao Tribunal de Contas da Uniéo.

24. £ certo que a atividade de controle externo contempla, entre
outros aspectos, a verificagdo da legalidade, da legitimidade e da
economicidade dos atos relacionados com a gestdo de recursos
publicos no &mbito da fiscalizagio contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades federais. O
parecer jurfdico emitido por consultoria ou assessoria juridica de
érgdo ou entidade, via de regra acatado pelo ordenador de despesas,
fundamenta e integra a motivagio da decisdo adotada, estando, por
isso, inserido no ambito de verificagdo da legalidade, da legitimidade
e da economicidade dos atos acima relacionados. Conclui-se que o
tato de o autor de parecer jurfdico ndo exercer fun¢io de execugio
administrativa, ndo ordenar despesas e ndo utilizar, gerenciar,
arrecadar, guardar ou administrar bens, dinheiros ou valores
publicos nio significa que ele se encontra excluido do rol de agentes
que estdo sob a jurisdi¢do deste Tribunal.

25. Na esfera da responsabilidade pela regularidade da gestio,
é fundamental aquilatar a existéncia do nexo de causalidade
existente entre um parecer desarrazoado, omisso ou tendencioso e
atos irregulares praticados pelos gestores publicos. Havendo esse
liame, a conduta do autor do parecer poderd ser avaliada pelo TCU,
nio para fins de fiscalizagdo do exercicio profissional, mas com a
finalidade de assegurar a regularidade das atividades desenvolvidas
pela Administragéo Publica.

26. Do acima exposto, depreende-se que a mera inscri¢gio de
servidor ou empregado ptblico na Ordem dos Advogados do
Brasil nédo serve de passaporte para a impunidade por condutas que
tenham desempenhado papel determinante na ocorréncia de danos
ao Erdrio ou de atos praticados com grave violagdo & ordem juridica.
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27. Aduzo que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Mandado
de Seguranga n°® 24.073-DF, decidiu que o advogado somente sera
civilmente responsével pelos danos causados a seus clientes ou a
terceiros que decorrerem de erro grave, inescusavel, ou de ato ou
omissdo praticado com culpa em sentido largo.

28. Compulsando os presentes autos, verifico que as condutas dos
procuradores configuram as hip6teses acima mencionadas. Com
efeito, eles emitiram parecer contrario a literal disposigdo de lei,
pois atestaram a legalidade de contratacdo de servigos cujo valor
demandava a realizagio de concorréncia publica, apesar de estarem
cientes de que havia sido realizado certame licitatério na modalidade
convite.

29. Além disso, deturparam o teor da legislagdo ao afirmarem
que as contratagdes diretas para supervisionar as obras estariam
autorizadas por disposi¢do contida nos editais de licitagdo para
contratagdo do projeto de engenharia. Finalmente, deturparam
o teor de julgado quando asseveraram que a contratagdo, sem
prévia licitagdo, do autor do projeto para realizar a supervisdo
da obra estaria respaldada na Stimula 185 do TCU, a qual afirma
exatamente o contrario. Note-se que a gravidade desse dltimo ato
¢é incrementada pelo fato de esta Corte ja haver determinado ao
[...J que evitasse a contratagdo direta, o que, em principio, elidiria
qualquer divida porventura existente sobre esse tema.

30. Constata-se nestes autos que os procuradores tiveram
participagdo decisiva no processo que levou a contratagdo irregular
da empresa [...] para rever e atualizar os projetos de engenharia e
realizar os servicos de controle e supervisdo das obras sob comento,
haja vista que essa contratag¢do foi realizada com espeque nos
pareceres emitidos por esses advogados publicos. Essa constatagdo
impede que os pareceres desses procuradores sejam considerados
meramente opinativos e confirma a responsabilidade desses agentes
publicos, pois comprovam a existéncia do nexo causal existente
entre a emissdo desses pareceres e a pratica dos atos irregulares
condenados por esta Corte.

31. Firmada a convicgdo de que os procuradores devem ser
responsabilizados pela emissido de pareceres que fundamentaram
a pratica de atos irregulares, cabe, agora, delimitar os diversos
graus dessa responsabilidade. Considero adequado o procedimento
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adotado por este Plendrio, que, ao prolatar o Acérddo vergastado,
aquilatou esses graus a partir do nivel hierdrquico dos procuradores.
Assim sendo, avalio nio ser o caso de alterar o valor das multas
imputadas aos recorrentes. [...]

Acérdio [...]

9.2. conhecer dos Pedidos de Reexame interpostos pelos srs. [...],
com fundamento nos artigos 382, pardgrafo tnico, 33 e 48 da Lei n°
8.443/1992, para, no mérito, negar-lhes provimento;

9.8. alterar a redagiio do item 8.4 do Acérddo 190/2001 - Plendrio,
a qual passa a ser a seguinte:

‘aplicar a multa prevista no art. 58, II, da Lei 8.443/92 ao sr. [...],
ex-Diretor-Geral, no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais); aos srs.
[...], ex-Procurador-Geral, e [...]], ex-Procurador-Geral, substituto,
no valor individual de R$ 9.000,00 (nove mil reais) e ao sr. [...],
Procurador-Chefe do [...], no valor de R$ 8.000,00 (oito mil reais);
(Acérdao n° 1.536/2004, Plendrio. Processo n°® 009.580/1999-9.
Relator Min. Benjamin Zymler);

(b) “21. Com relagdo aos pareceres da Consultoria Juridica, mesmo
nio concordando com a irresponsabilidade dos nobres causidicos,
é forgoso citar precedente jurisprudencial do Supremo Tribunal
Federal, que ao apreciar do MS 24.073-DF, da lavra do Ministro Carlos
Velloso, manifestou entendimento que vai de encontro a pretensio do
recorrente de responsabilizar a drea juridica solidariamente ou em
substituigdo. Nessa assentada, o STF exarou entendimento de que os
pareceres técnico-juridicos ndo constituem atos decisérios.

22. Como se vé, a responsabiliza¢do de parecerista juridico, por nio
ter natureza deciséria, mas ser meramente opinativa, foi afastada
pelo STE, embora tenha ocorrido em sede de mandado de segurancga,
o que faz com que se aplique apenas ao caso em um primeiro
momento. A responsabilizagdo sé deve ocorrer quando o parecer
contiver argumentos que sejam sabidamente contrarios a lei e ficar
evidente que o parecerista teve o objetivo de induzir o administrador
ao erro, o que nio ficou evidenciado no caso em estudo.

23. Ademais, se o recorrente considerar que o parecer lhe causou
danos materiais e morais, ou que tenha havido méa-fé do parecerista,
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deverd procurar a reparagdo pela via judicial, e ndo a diminuigdo ou
exclusdo da multa perante o TCU.” (Acérdao n® 2.068/2005, Segunda
Camara. Processon®010.896/2003-6, Relator Min. Ubiratan Aguiar).

10 RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA NA
JURISPRUDENCIA DO STF

O Supremo Tribunal Federal tem enfrentado o tema da
responsabilidade da assessoria juridica nos processos de contratagio.
Por algum tempo, a decisdo proferida no Mandado de Seguranca n°
24.073-3 DF foi o “leading case’. Teve origem em decisdo do Tribunal
de Contas da Unido, que, no exercicio do controle externo, apontou
ilegalidade na contratagdo direta, pela Petrobras, de empresa de
consultoria, daf a responsabilidade pessoal e solidaria de diretores e
advogados da estatal, cujos pareceres ensejaram a contratagao.

Os impetrantes sustentaram a inconstitucionalidade do controle
pelo TCU, sob o argumento de nédo terem atuado como administradores,
mas, tdo-somente, como pareceristas. De acordo com os impetrantes, a
responsabilizagdo violou a iseng¢do técnica da atuagdo profissional dos
advogados, além do que as orientag¢des juridicas relativas a contratagdo
direta foram elaboradas de acordo com as informagdes recebidas das
diversas unidades técnicas da Petrobras.

A Corte de Contas Federal, em defesa de seu ato, ponderou que
ditos pareceres “constituem a fundamentagdo juridica e integram a motivagdo
das decisoes dos ordenadores de despesas’. A esséncia da responsabilizagdo
estaria na conduta dos advogados em ndo averiguar com o devido rigor
as situagOes concretas postas a analise, inclusive com base na doutrina
e jurisprudéncia pertinentes, bem como a inobservancia dos requisitos
basicos para atendimento as exigéncias impostas pela Lei n® 8.666/93.

O STE pelo voto condutor do relator, adotado a unanimidade,
firmou o entendimento de que pareceres nio sio atos administrativos,
mas “opinido emitida pelo operador do Direito, opinido técnico-juridica’. O
ato administrativo seria o que lhe seguiria, ndo a opinido juridica em
si. Eis excerto do julgado: “Posta assim a questdo, ¢é forcoso concluir que o
autor do parecer, que emitiu opinido ndo vinculante, opinido a qual ndo estd
o0 administrador vinculado, ndo pode ser responsabilizado solidariamente com
o0 administrador, ressalvado, entretanto, o parecer emitido com evidente md-fé,
oferecido, por exemplo, perante administrador inapto[....] “Ora, o Direito ndo
¢ uma ciéncia exata. Sdo comuns as interpretagoes drvergentes de certo texto de
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let, o que acontece, invariavelmente, nos Tribunais. Por isso, para que se torne
licita a responsabilizacdo do advogado que emitiu parecer sobre determinada
questdo de direito, é necessirio demonstrar que laborou o profissional com
culpa, em sentido largo, ou que cometeu erro grave, inescusdvel” Ainda de
acordo com o relator, a sede propria para eventual responsabilizagio
dos advogados seria a OAB, ndo os Tribunais de Contas.

A culpa, em sentido largo, e o erro grave inescusidvel nio
toram objeto da decisdo proferida pelo TCU. Tratava-se, apenas, de
discordancia quanto a melhor interpretagdo juridica, inexistindo
qualquer ilicito na atuagdo dos advogados. Os demais ministros,
em seus votos, acrescentaram observagoes importantes, merecendo
destaque: (a) de acordo com Gilmar Mendes, tratava-se de um desses
casos emblemdticos em que se pretende rever discussdes juridicas com
base na opinido do Tribunal de Contas ou de um tnico membro do
Ministério Publico; (b) para Nelson Jobim, o caso mostrava o “exagero
da visdo, quase de pensamento tinico, pretendida pelo Tribunal de Contas
quanto as questoes juridicas” Divergir do TCU, segundo o ministro,
significava ter responsabilidades (ou ter que responder por alguma
imputacdo delas), inclusive em questdes juridicas; (c) o ministro
Sepulveda Pertence assentou que, caso houvesse a responsabilizacio
dos advogados pareceristas, o préprio Ministério Publico, que também
emite pareceres, acabaria por pagar “por todas as culpas que tem e ndo tem.”

Veja-se a ementa da decisdo preferida no MS n° 24.073-3 DF :

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS:
ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER. C.F, art. 70, pardg.
Unico, art. 71, I1, art. 133. Lei n® 8.906, de 1994, art. 2°, § 3°, art. 7°,
art. 32, art. 34, IX. [. — Advogado de empresa estatal que, chamado a
opinar, oferece parecer sugerindo contratagio direta, sem licitagdo,
mediante interpretacgdo da lei das licitagdes. Pretensido do Tribunal
de Contas da Unido em responsabilizar o advogado solidariamente
com o administrador que decidiu pela contratagio direta:
impossibilidade, dado que o parecer nio é ato administrativo, sendo,
quando muito, ato de administragio consultiva, que visa a informar,
elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem estabelecidas
nos atos de administragdo ativa. Celso Antdénio Bandeira de Mello,
“Curso de Direito Administrativo”, Malheiros Ed., 13 ed., p. 377.
II. — O advogado somente sera civilmente responsavel pelos danos
causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave,
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inescusavel, ou de ato ou omissdo praticado com culpa, em sentido
largo: Céd. Civil, art. 159; Lei 8.906/94, art. 32. I1I. — Mandado de
Seguranga deferido.

No Mandado de Seguranga n® 24.584~-1 DI, a situagio fatica posta
a apreciagdo do STF também envolveu o TCU, que, no exercicio do
controle externo, analisou a regularidade dos custos da prestagdo dos
servigos da Dataprev ao INSS, e a juridicidade de convénio celebrado
entre o INSS e o Centro Educacional de Tecnologia em Administragio —
CETEAD. A Corte de Contas pretendia chamar todos os procuradores
que atuaram administrativamente junto a formalizagdo e execugio do
convénio para que, sob pena de multa, apresentassem justificativas
para seus atos de aprovagdo do ajuste. Os impetrantes arguiram a
liberdade profissional, a natureza da atuagdo dos advogados, que néo
sdo administradores, a impossibilidade de os procuradores conhecerem
todos os pormenores técnicos da avenga. Por esses fundamentos pediam
ordem obstativa de sequer serem ouvidos pelo TCU.

O relator, Ministro Marco Aurélio (vencidos os ministros Eros
Grau, Gilmar Mendes e Carmen Lucia), distinguiu sua posi¢do no
caso anterior, em que votara pela concessdo da seguranga, e neste.
Esclareceu que o caso da Petrobras (MS n° 24.073-3 DF) se ocupava
de simples parecer opinativo, enquanto que, o segundo caso tratava
de aprovagio de minuta de convénio e aditivos pela assessoria juridica,
exigida pelo art. 38, pardgrafo tinico, da Lei n® 8.666/93. Enfatizou
que “o momento é de mudanga cultural, o momento é de cobranga e, por via
de consequéncia, de alerta aqueles que lidam com a cotsa piblica’. Votou
pelo reconhecimento da obrigagdo de os impetrantes apresentarem
explicagoes ao TCU e, se fosse o caso, acionarem o Judiciario para
afastar glosas que fossem impostas de modo inadequado. O ministro
Joaquim Barbosa, apés argumentar que a questdo ndo se resolvia
na mera afirmacdo da irresponsabilidade opinativa dos advogados
publicos, apresentou ligdo do administrativista francés René Chapus,
que classifica os pareceres juridicos em trés espécies: os_facultativos, nos
quais a prolagdo da opinido é facultativa e o administrador a ela ndo se
vincula; os obrigatérios, quando a manifestagio é imperativa e, caso dela
discorde, a autoridade deve submeter novo ato a andlise; e os vinculantes,
quando, ou a autoridade age conforme o parecer ou, simplesmente, néo
age. O parecer facultativo, no siléncio da lei, ndo geraria, em principio
— com as ressalvas do dolo e da culpa —, responsabilidade. Ja o parecer
obrigatério atribuiria responsabilidade ao subscritor (compartilhada
com a do administrador), e esse seria o caso dos pareceres emitidos
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com base no art. 88, pardgrafo tnico, da Lei n° 8.666/93. Em tempos
de accountability republicana, todas as autoridades putblicas, incluindo os
advogados publicos, devem contas de seus atos, razio pela qual denegou
a seguranga.

Seguiu-se discussdo sobre a qualificagdo da causa — cuidar-se-ia
de uma pretensio de insubmissdo total ao TCU, a simples conta de se
ser advogado publico, ou de exigéncia de que os advogados fossem a
Corte de Contas para explicar fatos alheios a sua atuagio profissional?
O ministro Gilmar Mendes, terceiro a votar, abriu a divergéncia ao
considerar a imputagdo improépria porque ndo haveria mé elaboragio
de pareceres ou qualquer responsabilidade de advogado por prestacdo
de contas de convénio; citando o precedente do MS n.” 24.073.3-DI;
concedeu a ordem.

O Ministro Carlos Ayres concordou com o relator e votou
pela denegagdo da seguranga, sob o argumento de que o Tribunal de
Contas nio acusava, apenas demandava explicagdes. O Ministro Eros
Grau defendeu que a regra da lei de licitagdes seria andloga a das
contratagdes privadas — o advogado seria, tdo-somente, um fiscal da
forma. Acompanhou, entdo, a dissidéncia aberta por Gilmar Mendes,
concedendo a seguranca. O Ministro Cezar Peluso discordou do
pressuposto de fato adotado pelo Ministro Gilmar Mendes — a correcio
das manifestagdes juridicas —, apontando uma série de aspectos
da imputagdo do TCU a qual a inicial do mandado de seguranga
sequer fazia mengdo (a verdadeira acusagdo seria a de que os agentes
administrativos haveriam faltado a seu dever especifico de servidores
incumbidos da consultoria juridica). Seria recomendavel, destarte,
diante da inexisténcia de imunidade absoluta de quem quer que fosse,
que o Tribunal de Contas da Unido chamasse os procuradores para
explicagoes; e denegou a seguranga. O Ministro Ricardo Lewandowski,
acreditando que os advogados publicos, assim como os magistrados,
nio sdo, em regra, responsaveis por suas opinides, salvo casos de erro
grosseiro, com desvio de finalidade, usurpacdo de competéncia, com dolo ou
culpa — o que parecia ser a hipétese —, também denegou a seguranga. A
Ministra Carmen Liucia, discordando da maioria e acompanhando Eros
Grau e Gilmar Mendes, acrescentou ndo acreditar na irresponsabilidade
absoluta dos advogados, e que, neste caso, os impetrantes poderiam
ser ouvidos pelo TCU, ainda que tecnicamente ndo na qualidade de
responsaveis, ja que parecer nio configuraria ato administrativo. A
Ministra Ellen Gracie acompanhou o relator e denegou a seguranga. O
Supremo, portanto, denegou a seguranga por maioria, entendendo que



162 Revista da AGU n°® 29

os procuradores federais poderiam, sim, ser chamados pelo TCU para
apresentar explicagdes a respeito de seus pareceres e notas técnicas,
mas abriu espago para questionamentos judiciais na eventualidade de,
ap6s colher as explicagdes, a Corte de Contas formalizar imputagdes em
desfavor dos advogados publicos.

Outro precedente do STF sobre a responsabilidade do parecerista
juridico ocorreu no Mandado de Segurangan.® 24.631-6-DF, darelatoria
do Ministro Joaquim Barbosa. Versava sobre imputagdo do TCU contra
procurador autdrquico do DNER, que proferiu parecer admitindo a
celebragio de acordo judicial para pagamento de divida da autarquia.
O valor foi pago por acordo extrajudicial, depois de haver sido emitido
precatério. O TCU alegava quebra na ordem cronolégica do precatério
e violagdo a legalidade, impessoalidade, razoabilidade, indisponibilidade
dos bens publicos, moralidade e isonomia. O procurador impetrante
sustentou a extrapolagio das atribui¢ées do TCU e o malferimento a
dispositivos constitucionais e legais relacionados a advocacia publica.

O ministro relator, depois de, mais uma vez, ressalvar que nio
partilhava da ideia de irresponsabilidade absoluta dos advogados
publicos no exercicio de fungdes de consultoria, nem nesse sentido se
podia interpretar a jurisprudéncia do STF, voltou a discorrer sobre os
parametros ideais para a responsabiliza¢io dos pareceristas publicos.
Trazendo novamente a tripartigio doutrindria de René Chapus —
pareceres facultativos, obrigatérios e vinculantes —, indicou sua proposta
dos dois parametros de responsabiliza¢do: quando a lei silencia, o parecer
é facultativo e ndo hé, com a ressalva do dolo ou do erro inescusavel,
responsabilidade; quando a lei vincula a atuagdo administrativa a
manifestagdo juridica, hd compartilhamento de responsabilidades entre
administrador e parecerista, e, desse modo, “o parecerista pode vir a ter que
responder conjuntamente com o administrador; pots ele é também administrador
nesse caso.” O ministro Joaquim Barbosa concluiu que, no caso sub judice,
o parecer era facultativo e mais: que a imputagio de responsabilidade
do TCU ao parecerista era arbitréria, pois este havia opinado a favor
de transa¢do judicial, e o acordo supostamente lesivo se fez em sede
extrajudicial. O TCU pretenderia responsabilizar quem “potencialmente”
tinha dado ensejo a irregularidade, mesmo quando inexistissem provas
ou indicios da participagdo do procurador. Todos os demais ministros
concordaram com o relator, mas houve divergéncia em relagéo a correta
configuracdo da idéia de “parecer obrigatério” (ou “vinculante”), pois,
para Carlos Britto e Marco Aurélio, a atuagio do advogado no processo
administrativo ndo o transformaria, obrigatoriamente, em administrador
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em sentido técnico (Marco Aurélio assentou: “Senhor presidente, é acaciano:
parecer, enquanto parecer, é parecer”).

Dos julgados acima sumariados (MS n°® 24.073-3/DF, MS n°
24.584-1/DF e MS n° 24.631-6/DF), extrai-se que, no dmbito do
Supremo Tribunal Federal, a assessoria juridica:

(1) ndo ¢é absolutamente irresponsidvel no exercicio da
fungdo consultiva, pois tal exclusdo ndo se coaduna
com o estado democratico de direito;

(1) pode ser chamada a apresentar explicagdes aos
Tribunais de Contas;

(iii) osprofissionaisqueaintegrampodemser pessoalmente
responsabilizados se, na emissio de opinido a respeito
da licitagdo ou da contratagdo administrativa, agirem
com dolo ou mé-fé (¢ o mais 6bvio e ao mesmo tempo
o mais dificil de ser caracterizado, exigindo prova
idénea) ou cometerem erro evidente e inescusédvel
(cujo pardmetro seria o conhecimento que se pode
exigir da formag¢do do advogado publico, nomeado
ap6s aprovacdo em concurso publico).

A interpretacdo do que seja conduta dolosa ou erro evidente e
inescusavel deve ser suficientemente restritiva para permitir a existéncia
de opinides juridicas minoritdrias ou contramajoritarias, em vista de que
a heterogeneidade de ideias ¢ valor constitucional (CR/88, art. 1°, V).

11 RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA NA
JURISPRUDENCIA DO STJ

A responsabilidade da assessoria juridica também visita a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga.

No Recurso Ordindrio em Habeas Corpus n® 7165 — RO, tendo
como relator o Ministro Anselmo Santiago, uma procuradora do estado
de Rondonia havia sido denunciada pelo Ministério Publico como
incursa no art. 89 da Lei n° 8.666/93, por emitir parecer conclusivo
sobre a possibilidade de determinada contratacio direta, ou seja,
sem licitagdo. O relator entendeu que a dentincia era despropositada,
abusiva até, discorrendo:
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Nao ¢é plausivel a persecutio criminis contra quem que,
simplesmente, no pleno exercicio de suas fungdes, emite
opinido sobre matéria tedrica, referendada por sua chetia, pouco
importando que espertalhdes venham a usar seu trabalho
para, em etapa posterior, se locupletarem as custas do erdrio
publico. Nem por estar jungido ao Estado, o advogado perde a
sua independéncia técnica, ficando amarrado a opinido oficial,
como nos estados totalitdrios. Processar um profissional por
externar, livremente, sua opinido é uma condendvel forma
de censura a uma atividade que deve ser exercida com ampla
liberdade, pois, como diz o art. 18 do Estatuto dos Advogados,
aplicdvel ao caso, a relagdo de emprego ndo retira do advogado
(mesmo que do Estado, me permito acrescentar), a sua isengdo
técnica, nem reduz a sua independéncia profissional.

Com uma tinica divergéncia, todos os demais ministros acompanharam
o relator, dando provimento ao recurso, assim ementado o julgamento:

RHC - DISPENSA DE LICITACAO - PACIENTE QUE, NA
QUALIDADE DE PROCURADORA DE ESTADO, RESPONDE
CONSULTA QUE, EM TESE, INDAGAVA DA POSSIBILIDADE
DE DISPENSA DE LICITACAO - DENUNCIA COM BASE
NO ART. 89, DA LEI NUM. 8.666/93 - ACUSACAO ABUSIVA
- MERO EXERCICIO DE SUAS FUNCOES, QUE REQUER
INDEPENDENCIA TECNICA E PROFISSIONAL. 1. NAO
COMETE CRIME ALGUM QUEM, NO EXERCICIO DE SEU
CARGO, EMITE PARECER TECNICO SOBRE DETERMINADA
MATERIA,AINDA QUE PESSOAS INESCRUPULOSAS POSSAM
SE LOCUPLETAR AS CUSTAS DO ESTADO,UTILIZANDO-
SE DESSE TRABALHO. ESTAS DEVEM SER PROCESSADAS
CRIMINALMENTE, NAO AQUELE. 2. RECURSO PROVIDO,
PARA TRANCAR A ACAO PENAL CONTRA A PACIENTE.

No Habeas Corpus n°® 78.553/SP, relatora a Ministra Maria
Thereza de Assis Moura,), atribufa-se a paciente a pratica do crime
previsto no art. 90 da Lei n° 8.666/93, que, na qualidade de procuradora,
emitira pareceres juridicos para considerar licitos aditamentos
contratuais tidos como ilegais pelo Ministério Publico. Pesava contra
a procuradora a colaboragdo efetiva e relevante em suposto esquema,
engendrado para fraudar os procedimentos licitatérios realizados em
determinada prefeitura municipal. O tema central referia-se a afirmacao,
por parte da impetrante, de que a manifestagdo juridica produzida pela
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paciente revestia-se de legalidade, no estrito cumprimento de dever
profissional. A Turma conheceu, em parte, da impetragdo, mas, nessa
parte, denegou a ordem, assim ementado o aresto:

HABEAS  CORPUS. FRAUDE A  PROCEDIMENTO
LICITATORIO. JUSTA CAUSA. ATIPICIDADE. IMUNIDADE
DO ADVOGADO. LIBERDADE DE OPINIAO. Embora seja
reconhecida a imunidade do advogado no exercicio da profissdo, o
ordenamento jurfdico ndo lhe confere absoluta liberdade para praticar
atos contrarios a lei, sendo-lhe, ao contrario, exigida a mesma obediéncia
aos padroes normais de comportamento e de respeito a ordem legal.
A defesa, voltada especialmente a consagragdo da imunidade absoluta
do advogado, esbarra em evidente dificuldade de aceitagdo, na medida
em que altera a sustentabilidade da ordem juridica: a igualdade perante
a lei. Ademais, a tdo-s6 figuragdo de advogado como parecerista nos
autos de procedimento de licitagéio néo retira, por si s6, da sua atuagio
a possibilidade da pratica de ilicito penal, porquanto, mesmo que
as formalidades legais tenham sido atendidas no seu ato, havendo
favorecimento nos meios empregados, é possivel o comprometimento
ilegal do agir. Ordem denegada, cassada a liminar.

12 CONCLUSAO

O tema da responsabilidade do advogado publico, quando
expede pareceres e orientacgdes juridicas nos processos das licita¢des
e contratagdes administrativas, conhece divergéncias na doutrina e na
jurisprudéncia dos tribunais judiciais e de controle externo, cuja origem
comum reside na prépria natureza da atividade desse profissional do
direito, que nio ¢ a de decidir, mas a de instruir e opinar.

No Supremo Tribunal Federal, a vista de julgamentos proferidos
em trés mandados de seguranga de recente apreciagdo pela Corte
Constitucional (MS n°® 24.073-3/DF, MS n° 24.584-1/DF e MS n°
24.631-6/DF), é possivel sintetizar, como posi¢ido majoritaria, a de que
a assessoria jurfdica:

(i) ndo é absolutamente irresponsavel no exercicio da fungio
consultiva, pois tal exclusdo ndo se coaduna com o estado
democritico de direito;

(ii) pode ser chamada a apresentar explicagdes aos Tribunais de
Contas;
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(iii)os profissionais que a integram podem ser pessoalmente
responsabilizados se, na emissdo de opinido a respeito da
licitagdo ou da contratagdo administrativa, agirem com dolo
ou mé-fé ou cometerem erro evidente e inescusavel.

No Superior Tribunal de Justi¢a, que o art. 105, III, da CR/88
incumbe de uniformizar a interpretagdo do direito federal, a sintese,
que se extrai de recentes julgados (HC n® 7.165/ RO e HC n° 78.553/
SP), é a de que a imunidade do advogado no exercicio da profissdo “nédo
lhe confere absoluta liberdade para praticar atos contrarios a lei, sendo-
lhe, ao contrério, exigida a mesma obediéncia aos padrdes normais
de comportamento e de respeito a ordem legal. A defesa, voltada
especialmente a consagragdo da imunidade absoluta do advogado,
esbarra em evidente dificuldade de aceitagdo, na medida em que altera a

sustentabilidade da ordem juridica: a igualdade perante a lei”.

No Tribunal de Contas da Unido, tem prevalecido o entendimento
de que a responsabilidade do autor de um parecer juridico deve ser
desdobrada em, pelo menos, duas esferas distintas.

Na primeira, cuida-se da responsabilidade do advogado pelo
exercicio profissional da advocacia, cabendo ao Conselho Seccional
da OAB, nos termos do art. 32 da Lei n°® 8.906/1994, decidir sobre a
aplicagdo de eventuais sangdes disciplinares, nas hip6teses discriminadas
no Estatuto da Advocacia. Essa apuragdo nido exclui o exercicio
da jurisdigdo comum, que ficard a cargo das autoridades judiciais
competentes, atentas ao disposto nos incisos IV e XIV do art. 34 do
Estatuto da Advocacia, para os quais advogar contra literal disposigdo
de lei e deturpar o teor de dispositivo de lei, de citagdo doutrinaria ou
de julgado constituem infragdes disciplinares.

Na segunda esfera, cuida-se da eventual responsabilidade
imputada ao autor de parecer juridico que esteja relacionada com a
regularidade da gestdo publica. Em conformidade com o disposto na Lei
n°8.443/1992 (Lei Organicado TCU),aapuragio dessaresponsabilidade
competird ao Tribunal de Contas da Unido, cuja atividade de controle
externo contempla, entre outros aspectos, a verificagdo da legalidade,
da legitimidade e da economicidade dos atos relacionados com a gestdo
de recursos publicos no dmbito da fiscalizagdo contébil, financeira,
orgamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
tederais. O parecer juridico emitido por consultoria ou assessoria juridica
de érgdo ou entidade, via de regra acatado pelo ordenador de despesas,
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fundamenta e integra a motivagao da decisdo adotada, estando, por isso,
inserido no ambito de verificagdo da legalidade, da legitimidade e da
economicidade. Conclui-se que o fato de o autor de parecer juridico ndo
exercer fungdo de execugdo administrativa, ndo ordenar despesas e ndo
utilizar, gerenciar, arrecadar, guardar ou administrar bens, dinheiros
ou valores publicos ndo significa que ele se encontra excluido do rol de
agentes que estdo sob a disciplina da Corte de Controle.

O anteprojeto de lei orgénica da administragdo publica federal e
entes de colaboragio, elaborado por comissio de juristas composta pelo
governo federal e concluido em 2009, dedica o seu art. 54 a questdo da
responsabilidade dos érgaos de consultoria juridica da administragao,
estabelecendo que, “independentemente de sua fungdo de assessoria,
devem, no exercicio do controle prévio de legalidade, prestar orientagdo
juridica quanto a adogio de medidas aptas a permitir a efetividade da
acdo administrativa, em conformidade com os preceitos legais. § 1° - Os
agentes dos 6rgdos a que se refere o caput deste artigo ndo sdo passiveis
de responsabilizagdo por suas opinides técnicas, ressalvada a hipétese
de dolo ou erro grosseiro, em parecer obrigatério e vinculante para
a autoridade a quem competir a decisdo. § 2° - Ndo se considera erro
grosseiro a adogdo de opinido sustentada em interpretagdo razodvel, em
jurisprudéncia ou em doutrina, ainda que ndo pacificada, mesmo que ndo
venha a ser posteriormente aceita, no caso, por érgdos de supervisio e
controle, inclusive judicial.” (Nova Organizagdo Administrativa Brasileira,
coord. Modesto, Paulo. Ed. Férum, p. 336).
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RESUMO: O artigo revisita as premissas histérico-politico-econdmicas
necessdrias a compreensdo dos fendmenos da globalizagio e da
integragdo regional, buscando eliminar certos tabus relacionados ao
tema. Sdo também delineadas todas as etapas a serem percorridas pelos
Estados participantes de um determinado processo integracionista e as
dificuldades que serdo enfrentadas nessa jornada até alcangarem o nivel
de integragdo politico-econdmica pretendido. Parte-se da concepgio de
que a integracdo econdmica exige de seus atores um arduo exercicio de
ajuste de suas legislagdes internas, mormente as tributarias, visto que
mercados e tributos caminham lado a lado, sofrendo aqueles primeiros
grande influéncia destes Gltimos quanto a sua expansao e retragdo. Desse
modo, sustenta-se que, quanto mais propicio o ambiente tributario, mais
solidamente se desenvolverdo os setores de produgdo e circulagdo de bens
e servicos, vitais a higidez econémica de qualquer pafs e a consolidagdo
das liberdades econémicas fundamentais no bloco. Sustenta-se que, no
caso do MERCOSUL, a superagio do atual estdgio de Unido Aduaneira
imperfeita para o de Mercado Comum exige, além da eliminagdo das
listas de excegoes a Tarifa Externa Comum (TEC) e do estabelecimento
de uma politica comercial comum, a prévia harmonizagio dos impostos
incidentes sobre o consumo de mercadorias e servigos, nos moldes do
internacionalmente conhecido Imposto sobre o Valor Agregado ou
Acrescido (IVA), porquanto distor¢des existentes nessa seara entre os
Estados participantes de um processo de integragdo podem influenciar
negativamente a alocagdo geografica dos recursos intrabloco e acirrar
competicdes predatérias entre eles.

PALAVRAS-CHAVE: Globalizagao. Integragdo Regional. MERCOSUL.
Unido Europeia. Liberdades Econémicas Fundamentais. Tarifa Externa
Comum (TEC). Imposto sobre o Valor Agregado (IVA).

ABSTRACT: This article reconsiders historical, political, and economic
assumptions necessary to understand the processes of globalization and
regional integration, by seeking to break down certain taboos on the
subject matter. All phases to be completed by the countries participating
in a given integration process and the setbacks experienced along the
path until achieving the planned political & economic integration level
are also outlined herein. It is assumed that the economic integration
entails a great deal of effort from players to adjust their domestic
laws, in particular tax regulations, since the markets and taxes go
hand in hand, with the first being to a great extent influenced by the
latter with respect to market upturn and downturn. Hence, the more
favorable the tax environment is the most the sector of manufacturing
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and sale of goods and services will develop. These sectors are critical to
the financial health of” any country and the consolidation of" the economic
freedom that are essential in the bloc. In the case of MERCOSUR, one
can affirm that the transformation from the current status of imperfect
Customs Union to a Common Market asks for, besides the elimination of
the lists of exceptions to the Common External Tariff (CET) and the
establishment of an universal trade policy, the prior standardization of
the taxes levied on goods and services, likewise the internationally known
Value Added Tax (VAT), given that any divergences on the matter among
the countries participating in an integration process could adversely aftect
the geographical allocation of funds among the bloc and stir predatory
competition among countries.

KEYWORDS: Globalization. Regional Integration. MERCOSUR.
European Union. Fundamental Economic Freedom. Common External
Tariff (CET). Value Added Tax (VAT).

1A GLOBALIZAQAO E OS PROCESSOS DE INTEGRAQAO REGIONAL

Globalizagdo e regionalizagdo sdo termos muito em voga
nos tltimos anos em um grande nimero de dreas do conhecimento
humano. Sdo, por assim dizer, expressdes de cunho interdisciplinar, cuja
plurivocidade torna temeraria qualquer tentativa de definigao.

A imprecisdo terminolégica do objeto de estudo, contudo, ndo
tem o condio de afastar de seu observador a anélise e a descrigido de sua
esséncia e manifestacdo exterior. A andalise do continente e do contetido
sdo dois modos de experimentagio cientifica que permitem a verificagdo
tenomenolégica sem sofrer qualquer influéncia da falta de rigor na
substantivagdo do fendmeno.

A globalizagdo e a regionalizagdo, embora seus reflexos atinjam
outras sendas (culturais, tecnolégico-cientificas, sociais e juridicas),
sdo eminentemente fenémenos politico-econémicos verificaveis na
sociedade internacional com grande énfase na segunda metade do
Século XX, pés Segunda Guerra Mundial.

Nessa época, verifica-se o surgimento de uma nova fase de
desenvolvimento do modo de produgido capitalista, marcado pela
Terceira Revolugdo Industrial, por uma nova ordem monetaria
internacional (Acordo de Bretton Woods) e pelas pregagdes neoliberais,
dentre outros, do economista austrfaco Iriedrich Hayek (um dos
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fundadores da denominada Sociedade de Mont Pélerin'), efetivadas,
inicialmente, pelos governos conservadores de Margareth Thatcher,
Ronald Reagan e Helmut Kohl*.

Seguindo essa nova tendéncia, os Estados Nacionais passaram a
sofrer grandes mudangas em suas estruturas politicas internas. J4 nédo
mais era vidvel a subsisténcia do Estado do bem-estar social (Welfare
State) e a mdo invisivel do Estado na economia, preconizada nas ligoes
de Adam Smith?®, ja ndo tinha mais espaco. Iniciada estava a era das
transnacionais, das grandes corporagdes comerciais e financeiras,
da desregulamentacdo dos mercados e da prolifera¢do em massa dos
negécios em ambito mundial®.

As barreiras nacionais protecionistas ja ndo mais se coadunavam
com o dinamismo econdémico verificado no cenario internacional e a
atuagdo do Estado Nacional no mercado passou a ser cada dia mais
dispensavel, ao passo que se incrementava velozmente os espagos
econdmicos empresariais.

Ricardo Seitenfus e Deisy Venturaressaltam duas caracteristicas
da globalizagdo:

1 A Sociedade de Mont Pelerin (1947) era formada por uma pléiade de notaveis que defendiam as bases de um outro
tipo de capitalismo, mais rigido e desprovido de regras para o futuro. Seus integrantes, na esteira de Hayek, eram

contrérios a qualquer espécie de limitagio ou restrigio por parte do Estado nos mecanismos de mercado.

Com a crise econdmica mundial dos anos 70, essas ideias neoliberais acabaram ganhando forga
(ANDERSON, Perry. Balan¢o do neoliberalismo. In: SADER, Emir; GENTILI, Pablo (org). Pés-
neoliberalismo: as politicas sociais e o Estado democritico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995. p. 9-10 apud
VICENTINO, Claudio. Histéria geral. 8. ed. Sao Paulo: Scipione, 1997. p. 465).

2 A respeito da instauragio da nova ordem econdmica internacional, veja-se a excelente obra de Claudio
Vicentino, de leitura didatica, agradavel e atual (VICENTINO, Claudio. op. cit., p. 462-472).

3 SMITH, Adam. 4 riqueza das Nagdes. Curitiba: Jurua, 2009.

4 O Direito Internacional Cldssico, nascido com a Paz de Vestefilia (1648), era concebido como o direito
dos Estados, “marcado por fronteiras estanques onde os poderes se dividem e repartem-se em espagos
delimitados”, ao contrario da globalizagdo que “busca unificar os espagos, diminuir as distancias, eliminar
os entraves a circulagio, integrar os mercados, desregulamentar e uniformizar as regras, impor valores,
tornar homogéneos os gostos dos consumidores, fazer com que o capital se transforme em objetivo, nao
em meio de trocas, tornar a comunicagdo permanente e sem controle do Estado, criar estruturas de
produgdo empresarial de forma transnacional. Trata-se de um mundo desordenado e descentralizado.
Portanto, ou um mundo sem direito, ou um ‘mosaico’ de direitos” (SEITENFUS, Ricardo; VENTURA,
Deisy. Introdugdo ao direito internacional piblico. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 184).
Ainda em relag¢do a ordem juridica na sociedade internacional, vide: DELOLMO, Florisbal de Souza.

Curso de direito internacional piiblico. Rio de Janeiro: Forense, 2002.
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[...] por umlado, é de sua prépria esséncia que o processo desconhega
fronteiras nacionais, introduzindo a ‘desterritorializacio’ das
atividades de produgdo e de consumo. Por outro lado, as decisdes
do mundo global decorrem de centros de interesses privados,
independentes, auténomos e dotados de um poder real cuja natureza
e intensidade transcende o tradicional poder dos Estados’.

Daf o surgimento da ideia do Estado Minimo, cujas premissas residem
na limitagdo dos gastos governamentais, nas privatizagdes, na reducio do
poder estatal perante o mercado, na flutuagdo cambial e no desapego ao
desenvolvimento de politicas sociais. E a era dos bytes, dos capitais volateis
e especulativos, na qual as operagdes financeiras foram algadas ao Olimpo,
em detrimento do setor produtivo e da geragio de empregos.

Como se nota, o perfodo posterior a Segunda Guerra Mundial
¢ um mar em efervescéncia, cujos efeitos marcaram definitivamente a
histéria da humanidade.

Nessa esteira, ndo parece convincente, portanto, a corrente
doutrindria que menciona residir na Antiguidade Cléssica a génese do
tendmeno da globalizagdo. Ora, se adotado esse posicionamento como
verdadeiro, estar-se-ia desvirtuando intimeros institutos historicos, ndo
apenas a globalizagdo, caminhando rumo a teratologia.

Nio é concebivel o elastecimento da concepgdo de globalizagio
a tal nivel. Afinal, se qualquer espécie de homogeneizagio cultural,
de mengdo principiolégica/filosética de unido dos povos, de expansdo
territorial e econdmica, sejam elas alcangadas pela via politica, religiosa
ou militar for considerado como prentncio da globalizacdo (verbi gratia,
as conquistas territoriais do Império Romano e a expansdo maritima
luso-espanhola) estar-se-4 desvirtuando todo o instituto da globalizagio
que, conforme j4 se asseverou, é interdisciplinar.

A globalizagdo representa um novo marco na histéria da
humanidade, assim como representou o feudalismo, o mercantilismo, o
absolutismo, o liberalismo do século XVIII, a bipolarizagdo mundial e,
mais recentemente, o multilateralismo. Se o posicionamento da corrente
em testilha for considerado correto, atribuindo a qualquer fenémeno os
primoérdios da globalizagdo, far-se-ia necessario, entéo, considerar um
tamoso fendmeno geografico como o seu prendncio.

5  SEITENFUS, op. cit., p. 183.
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A explicagdo é simples. I cedigo que, no inicio dos tempos, os
continentes estavam reunidos em um tnico corpo fisico, denominado
Gondwana (Pangeia).

Ao longo de milhdes de anos, segundo prelecionou o cientista
alemao Wegener (1912), a deriva continental(movimento dos continentes
e do fundo dos oceanos) provocou e ainda hoje vem provocando, a
margem de 3 cm ao ano, a separagio dos continentes. A esse passo, hum
futuro muito distante (outros milhdes de anos), os continentes tendem
a se reunir novamente, possibilitando a humanidade uma convivéncia
sob um tnico espago fisico.

Logo, se mantido o raciocinio daquela corrente, estaria ai,
verdadeiramente, a primeira manifestagio da globalizagio ocorrida a pelo
menos 200 milhdes de anos atras e cujos efeitos se protrairam no tempo.

Da mesma forma que essa tese salta aos olhos do interlocutor
como absurda (e realmente ¢), do mesmo modo absurda apresenta-se a
corrente em comento®.

Em suma, a globalizagdo (ou mundializagdo™) pode ser considerada
como um movimento insito ao modo de produgdo capitalista, nio
concebivel fora dele. E esse um dos motivos que se afirma ser a
derrocada socialista um dos grandes impulsos a globalizagio. E qual a
consequéncia disso? O fim das arcaicas barreiras protecionistas com o
estimulo ao livre mercado, a internacionalizagdo de capitais, abrindo o
caminho para os processos de integragdo regionais.

A globalizagdoeoprocessodeintegragidoregional (regionalizagdo)
sdo, na licdo de Celso Lafer, “fendmenos que respondem a fatores
politicos e econdmicos variados™, podendo ser dois processos paralelos

6  No sentido de ser a globalizagdo um instituto do século XX, dentre outros, encontram-se: SEITENFUS,
Ricardo; VENTURA, Deisy. op. cit; SILVA, Roberto Luiz. Direito comunitdrio e da integragdo. Porto
Alegre: Sintese, 1999; VICENTINO, Claudio. Histéria geral. 8. ed. Sao Paulo: Scipione, 1997; COELHO,
Fabio Ulhoa. Curso de direito comercial. 2. ed. v. 1. Sdo Paulo: Saraiva, 1999; LAFER, Celso. Globalizagao
e regionaliza¢do. Carta internacional, Sdo Paulo, ano VI, n. 67, 1998; REGO, Thafs Eleonora Guerra.
Globalizagio ‘versus’ regionalismo. Boletim de Diplomacia Econdmica, Brasilia, n. 18, 19945 SAYAD, Jodo;
SILBER, Simio Davi. Comércio internacional. In: PINHO, Diva Benevides; VASCONCELLOS, Marco

Antonio Sandoval de (org.). Manual de economia. 3. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1998.

7 Nesse sentido: PIMENTEL, Luiz Otéavio. Cendrio internacional, direito e sociedade no processo de
mundializagdo. In: PIMENTEL, Luiz Otavio (Org). MERCOSUL no cendrio internacional: direito e
sociedade. v. 2.Curitiba: Jurua, 1998. p. 365-380; SEITENFUS, Ricardo; VENTURA, Deisy. op. cit., p. 180.

8 LAFER, Celso. op. cit., p. 9.



Luciano Pereira Vieira 175

e complementares (regionalizagdo do tipo aberto) ou antagodnicos’
(regionalizagdo do tipo fechado), tudo dependendo da vertente adotada'.

No primeiro caso, ndo haverd antagonismo se a regionalizagdo for
utilizada pelos Estados-partes no sentido de, primeiramente, prepara-
los para o processo de globalizagdo, mediante o fortalecimento conjunto
de suas economias nacionais. Serve para inserir os Estados-partes de
forma mais robusta e competitiva na economia mundial, algando-os ao
status de global players ao revés da passiva posigio de global traders. K,
nos dizeres de Celso Lafer, “uma oportunidade de, por meio da agdo
conjunta, ampliar o locus standi no plano internacional”'.

A regionalizagdo do tipo aberto é uma complementagio do sistema
multilateral de comércio, vale dizer, é aberto ao comércio para fora do
bloco com os demais membros da Organiza¢do Mundial do Comércio
(OMC). E o caso do MERCOSUL que adotou essa vertente devido ao:

[...] esgotamento do modelo de substitui¢des de importagdes e pela
prépria natureza da sua dimenséo econémica infinitamente inferior
a da Unido Européia e a do NAFTA e, por isso mesmo, sem escala
para constituir um bloco ensimesmado'*.

Em havendo opgdo pela regionalizagdo do tipo fechado, os Estados
envolvidos estardo optando por sufocar o multilateralismo comercial,
contrariando as normas da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).
Traduz-se em estabelecimento de barreiras que visam ao incremento do
comércio intrabloco e a redugdo (ou até eliminagio) de espago comercial com
outros Estados ou regides. £ o que vinha ocorrendo na Unizio Europeia.

L4, entre os anos de 1960 e 1993, ao contrario de outros blocos, o
comércio extraregional havia declinado de 13% para 11%, em virtude do
estabelecimento de politicas protecionistas em detrimento de terceiros
paises, mormente no setor agricola, segundo apontou dados do Acordo

9 “Inicialmente, procurou-se definir esse regionalismo como movimento alternativo a globalizagdo. Entretanto,
esta tltima favoreceu o aparecimento de blocos regionais com o objetivo de proteger as economias mais frageis
e, assim, inseri-las no contexto mundial de forma mais compacta. Nao obstante esse antagonismo, constata-se
que a tendéncia a criagio desses blocos tornou-se, a0 mesmo tempo, uma etapa da globalizagio” (FALCAO,
Maurin Almeida. Elementos de reflexdo para harmonizagdo tributdria no MERCOSUL. monogratia cedida pelo

autor (ndo publicada), vencedora do Mercoprémio Legislagdo, em 2000. p. 5).
10 REGO, Thais Eleonora Guerra. op. cit., p. 67.
11 LAFER, op. cit, p. 13.
12 Ibid.
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Geral de Tarifas Alfandegérias e Comércio (General Agreement on Tariffs
and Trade— GATT)".

2 ETAPAS DO PROCESSO DE INTEGRAQAO REGIONAL

Os processos de integragio oscilam muito de regido para regido,
tudo dependendo dos objetivos a serem alcangados, das condigdes
geograficas em que estdo inseridos, da solidez das economias dos
Estados envolvidos e da maturidade politico-juridica de que dispdem
estes Estados internamente.

Todavia, em que pese essas consideragdes, pode-se, de um modo
geral, elencar cinco etapas'* pelas quais o processo de integragdo
regional deve percorrer rumo a sua consecugao.

Urge ressaltar serem essas etapas todas graduais e o seu total
exaurimento é requisito indispensavel para um salutar desenvolvimento
do bloco, ndo devendo, portanto, ser suprimidas'’. Sdo elas:

1. Acordo Preferencial ou Preferéncia Tariféria;

2. Zona de Livre Comércio;

3. Unido Aduaneira;

4. Mercado Comum;

5. Unido Econdmica e Monetéria.

O Acordo Preferencial ou Preferéncia Tarifdria representa a etapa

mais singela dentro do processo de integracdo regional. Ela assegura
aos Estados envolvidos uma redugio das tarifas alfandegarias cobradas

13 REGO, op. cit., p. 70.

14 E comum verificar na doutrina nacional e estrangeira, muitas vezes, a mengdo a apenas quatro etapas
no processo de integragio regional. Isso se dd em razdo de alguns doutrinadores entenderem que o
acordo preferencial ou preferéncia tarifaria pertenceria ao campo do Direito Internacional Clédssico e ndo
propriamente ao Direito de Integragdo. Roberto Luiz Silva, em sua obra Direito Comunitdrio e da Integragio
(p- 81), jd mencionada alhures, adota a divisdo empregada neste trabalho, embora com denominagio um
pouco distinta (dreas de tarifas preferenciais, drea de livre comércio, Unido Aduaneira, Mercado Comum
e Unifio Econdmica/Monetaria).

15 O MERCOSUL tem sido criticado por muitos por nio estar seguindo linearmente esse iter. A respeito,
confira: JAEGER JUNIOR, Augusto. MERCOSUL e a livre circulagdo de pessoas. Sao Paulo: LTr, 2000. p. 54.
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em relagdo a terceiros pafses. Essa redugdo é tida como parcial, pois
podera recair sobre apenas alguns produtos ou setores da economia'®.

Roberto Luiz Silva destaca que “a adogdo deste tipo de integragio
nio implica outras politicas de ajuste para sua viabilizagdo, nio
havendo a necessidade de mudangas na politica tarifiria com relagdo a
terceiros pafses”'’. A Associa¢do Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC)", criada em 18/02/1960, entre Argentina, Brasil, Chile,
Meéxico, Paraguai, Peru e Uruguai (com adesdo posterior de Colombia,
Equador, Venezuela e Bolivia), ¢ um exemplo dessa etapa de integragéo.

Na Zona de Livre Comércio, os Estados envolvidos estabelecem um
acordo reciproco de eliminagio das barreiras tarifarias e ndo tarifarias'’
existentes intrabloco em relagdo as mercadorias deles origindrias, de
modo a propiciar-lhes a livre circulagdo destes bens nos territérios uns
dos outros. As barreiras existentes sdo mantidas apenas no que tange a
outros Estados ndo participantes do processo de integragio. Entretanto,
nesta etapa, cada Estado pode manter livremente uma politica tarifaria
diferenciada com terceiros paises. Daf deriva a necessidade e importancia
de se definir claramente os requisitos de atribui¢do da nacionalidade
aos produtos circulantes no bloco, por intermédio da adogdo de um
regime de origem™, vale dizer, pela estipulagdo de regras comunitarias
capazes de diferenciar se a pratica comercial pode ser considerada
intrabloco e, portanto, isenta de tarifas de importagdo, ou se trata de mera
reexportacdo quando, entdo, seria gravada. Para tanto, sdo empregados
os denominados certificados de origem®'.

16 SILVA, op. cit., p. 30.
17 Ibid.

18 “A ALALC foi a principal expressdo da primeira geragdo de esquemas de integragido da América,
idealizando o estabelecimento de uma unido aduaneira e de um mercado comum para o futuro” (JAEGER
JUNIOR, Augusto. op. cit., p. 26).

19 Fébio Ulhoa Coelho aponta a importancia da eliminagdo das barreiras nio tarifarias (fatores econémicos,
administrativos, burocrdticos e culturais) para a consecugio da livre circulagdo de mercadorias. Ressalta que,
nio obstante essas barreiras sejam eliminadas ao longo do processo de integragao, “a paulatina atenuagio
de seus efeitos deve ser desde logo deflagrada” (COELHO, Fabio Ulhoa. 0p. cit., p. 47, v. 1).

20 No MERCOSUL, entende-se como produto origindrio da regiio quando tem, pelo menos, 60% de seu
valor agregado como sendo regional. Os produtos originédrios da regido sao tributados a aliquota zero e
os externos, nesta etapa, sofrem a incidéncia das aliquotas que o Estado importador adotar em relagio ao
exportador, conforme MERCOSUL/CMC/DEC. N® 01/04, disponivel em: <http://www.mercosul.gov.

br/normativa/decisoes/2004, acesso em 26/05/2011>.

21 Certificado de origem: “E um documento que tem por finalidade certificar a procedéncia de um produto,
bem como especificar as normas negociadas e estabelecidas em acordos comerciais entre pafses” (Cf.
BRASIL. MERCOSUL. Disponivel em: <http://www.mercosul.gov.br>. Acesso em 26/05/2011).
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Fébio Ulhoa Coelho real¢ga muito bem essa situagio:

[...] o desenvolvimento do processo integrativo depende muito
da discussdo da nacionalidade das mercadorias, j4 que cada
pais participante mantém, em relagdo as importadas de pafses
ndo participantes, sua proépria politica aduaneira. Pode, assim,
haver sérias distor¢des na competi¢do entre empresarios de dois
diferentes pafses da ‘zona de livre comércio’, se um deles, por
exemplo, puder importar mercadorias fabricadas na Asia para as
comercializar, como se fossem nacionais, no mercado consumidor
do outro pais participante da zona, pagando impostos de
importagdo menores dos que os pagos pelos empresarios sediados

22

nesse altimo?%.

Com a assinatura do tratado constitutivo do MERCOSUL, em 25
de margo de 1991 (Tratado de Assungio), deu-se inicio a Zona de Livre
Comércio no referido bloco econdmico, a qual ficou conhecida como
periodo de transi¢do a Unido Aduaneira.

Essa etapa nio pressupde a adogdo da Tarifa Externa Comum
(TEC), pois, conforme ja destacado, cada Estado pode manejar sua
politica tributaria, interna e externamente, com total independéncia.

Ainda com relagdo a Zona de Livre Comércio, é importante
salientar que seu objetivo é, em suma, liberalizar as relacoes comerciais
entre os LEstados envolvidos no processo de integragdo regional,
eliminando, conforme j4 exposto, as barreiras tarifirias e ndo
tarifirias existentes entre eles. Contudo, essa eliminagdo néo precisa
ser totalmente concluida nesta etapa, ao contrdrio do que afirmam
muitos daqueles que se debrugam sobre o estudo do processo de
integracdo do MERCOSUL®.

Em corroboragdo ao exposto, Roberto Luiz Silva se posiciona da
seguinte forma: “O que ocorre em geral é, inicialmente, a eliminagdo
para um certo nimero de produtos e a gradual ampliagdo da pauta de
produtos a terem sua aliquota zerada no decorrer do processo™*".

22 COELHO, op. cit., p. 47, v. 1.

23 Nesse sentido: “Em suma, atualmente, ha uma zona de livre comércio que ndo completou sua evolugéo,
mas o processo do MERCOSUL ja avangou em sua préxima etapa de unido aduaneira de modo prematuro,
que estd em implantagio” JAEGER JUNIOR, Augusto. op. ciL., p. 54).

24 SILVA, Roberto Luiz. op. cit., p. 30.
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E em virtude disso que mesmo apés o encerramento do periodo de
transigdo™, em 31 de dezembro de 1994, foi possivel encontrar-se ainda
listas de produtos excepcionados da liberalizagdo comercial intrabloco e, por
conseguinte, gravados internamente como se fossem oriundos de pafses
estranhos ao processo de integragdo (procedimento padrdo de importago).

A Unido Aduaneira, por sua vez, pressupoe:

[...] além da anula¢do das tarifas alfandegérias, uma unificagdo da
estrutura tarifaria relativa a terceiros paises, evitando-se o problema
dos desvios de comércio e implicando um minimo de harmonizagio
das politicas fiscal, monetéria e cambial*.

O trago diferenciador, portanto, da Unido Aduaneira para com
a Zona de Livre Comércio estd na adogdo da Tarifa Externa Comum
(TEC), seja em relagdo a terceiros pafses®, seja em relagdo a outros
blocos regionais.

Nesse estdgio, os critérios de aferi¢do da nacionalidade dos
produtos comercializados (aplicagdo do regime de origem) continuam
sendo empregados a fim de se evitar distor¢des no gozo da liberalizagado
comercial ja encontrada no seio do bloco. Esse controle da nacionalidade
¢ ainda mais importante quando se trata de produtos excepcionados
da Tarifa Externa Comum (TEC), haja vista que “uma empresa de
determinado pafs poderia importar o produto com tarifa mais baixa do
que os demais, e depois reexporta-lo dentro do Mercosul™®.

Assim, comprovado pelo certificado de origem tratar-se de produto
oriundo de Estado integrante do bloco, deverd circular livremente,

25 O periodo de transi¢do findou-se em 31/12/1994, pois a partir de 01/01/1995 entrou em vigor a Unido
Aduaneira no MERCOSUL. O encerramento do periodo de transigio se deu em virtude da assinatura do
Protocolo de Ouro Preto (17/12/1994), haja vista tenha esse Protocolo configurado as estruturas do bloco
para o inicio da nova etapa do processo de integragéo: a Unifo Aduaneira (Cf. BRASIL. MERCOSUL.
Disponivel em: <http://www.mercosul.gov.br>. Acesso em 26/05/2011).

26 SILVA, op. cit., p. 30.

27 “Os produtos de Zonas Francas instaladas no Mercosul sdo tratados como provenientes de terceiros paises,
isto ¢, sobre eles incide a Tarifa Externa Comum (TEC). As Zonas Francas poderdo internar seus produtos no
territério do Mercosul mediante o pagamento integral da TEC. Por um acordo de cavalheiros, Brasil e Argentina
permitem, a titulo precrio e em determinadas condigdes, que os produtos provenientes da Zona Franca de
Manaus e os da Terra do Fogo sejam considerados como nacionais, com acesso livre por conseqiiente, sem
incidéncia da TEC” (Cf. BRASIL. Superintendéncia da Zona Franca de Manaus. Ministério do Desenvolvimento,

Industria e Comércio Exterior. Disponivel em: <http://www.suframa.gov.br>. Acesso em 26/04/2003).

28 Cf. BRASIL. MERCOSUL. Disponivel em: <http://www.mercosul.gov.br>. Acesso em: 26/04/2003.
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sem a imposi¢do de quaisquer barreiras tarifirias ou néo tarifirias. De
outra banda, em se tratando de produto importado de terceiro pafs nido
pertencente ao bloco, devera haver a incidéncia da TEC. Daf a necessidade
da mantenca do regime de origem na Unido Aduaneira.

O MERCOSUL adotou a Tarifa Externa Comum (TEC), por
intermédio da Decisdo 22/94* do Conselho do Mercado Comum, cujas
bases remonta a Decisdo 07/94, do mesmo 6rgao. Todavia, sua adogio
nio foi uma tarefa ficil. £ o que comenta Elizabeth Accioly:

A constitui¢do de uma tarifa externa comum — TEC foi um dos
grandes problemas do Mercosul para o funcionamento da unido
aduaneira, que ainda ndo estd totalmente consolidada — o que se
vislumbra é uma unido aduaneira imperfeita —, mas chegou-se
a cogitar a mudanga de rumo desse mercado, com a proposta de
permanecer numa zona de livre comércio, tendo em vista as
dificuldades que a constitui¢do de uma TEC implicava. Em novembro
de 1994, o Ministro da Economia da Argentina, Domingos Cavallo,
asseverou que o Mercosul deveria optar entre aprofundar a unido
aduaneira com os quatro pafses, em busca do mercado comum, ou
ampliar o mercado por um acordo de livre comércio com terceiros
paifses. Entretanto, a vontade politica dos Chefes dos Estados-partes
conduziu-se no sentido de fazer vigorar uma tarifa externa comum,
embora com excegdes™.

Ainda em relagio as dificuldades para o estabelecimento da Tarifa
Externa Comum (TEC), destaca Marcos Simio Figueiras que:

[..] o governo brasileiro insistia numa tarifa externa comum de
35% para os bens de capital, petroquimica, eletrénica e informatica,
contrastando com o governo argentino, que aceitava um nivel de 4% a
14% de protegdo para as importagdes provenientes de terceiros pafses.
O Paraguai e o Uruguai, por sua vez, ndo desejavam ficar ‘amarrados’
a tecnologia brasileira se fosse fixada uma tarifa externa elevada®.

29 A Decisdo 22/94 do Conselho do Mercado Comum (CMC) conferiu ao Grupo Mercado Comum (GMC)
a competéncia para as altera¢des na Tarifa Externa Comum (TEC). Nesse sentido, vide: PEREIRA, Ana
Cristina Paulo. MERCOSUL: o novo quadro juridico das relagoes comerciais na América Latina. Rio de

Janeiro: Lumen Iuris, 1997. p. 128.
30 ALMEIDA, Elizabeth Accioly Pinto de. MERCOSUL e Unido Européia: estrutura juridico institucional.
Curitiba: Jurua, 1996. p. 21.

31 FIGUEIRAS, Marcos Simido. MERCOSUL no contexto latino-americano. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1996. p.
122-123.
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O MERCOSUL hodiernamente encontra-se estacionado na
Unido Aduaneira imperfeita®, pois, embora tenha instituido a TEC,
verifica-se a ndo eliminagdo de suas listas basicas de exce¢oes™, algo
que se pretendia ver alcangado até janeiro 2006, quando, entdo, estaria
encerrada (completa), a0 menos em tese, a etapa da Unido Aduaneira,
mas que infelizmente ainda nio se ultimou. Daf em diante, ter-se-ia
dado inicio ao esperado Mercado Comum.

Essas listas compreendem um rol taxativo e limitado de produtos
temporariamente® excetuados da incidéncia da TEC pelos Estados-partes,
o que significa dizer que a importagdo de determinados produtos ainda
continuara sob a égide das tarifas externas do pafs importador nas relagdes
comerciais com Estados ndo pertencentes ao processo integracionista.

Inicialmente, observa Ana Cristina Paulo Pereira, essas listas
representavam 300 produtos para Brasil, Argentina e Uruguai, e
399 para o Paraguai. Ao longo dos anos, porém, foram autorizados
incrementos nessas listas, ampliando ainda mais esse elenco®, como
ocorreu, em especial, nos setores téxteis, eletronicos, quimicos,
informatica, telecomunicagdes e bens de capital.

Ainda em relagio a instituig¢do da Unido Aduaneirano MERCOSUL,
¢ preciso ndo confundir os motivos que fazem com que ela permanega
de modo imperfeito, principalmente diante do modo nebuloso que
constantemente se trata desse tema na doutrina nacional e estrangeira.

E importante deixar claro que o fato de o MERCOSUL estar
percorrendo atualmente a Unido Aduaneira ainda parcialmente
instaurada (imperfeita, como se costumou qualificar) diz respeito a ndo

32 A instauragdo da Unido Aduaneira na sua fei¢io imperfeita, entretanto, nio agrada parte daqueles que
se debrugam sobre o estudo do MERCOSUL. Nesse passo, é que, mantendo a sua notéria exposigio
critica, Fabio Ulhoa Coelho destaca seu pesar: “No meu entender, enquanto nio eliminadas as diferengas
na tributagfio dos produtos provenientes de pafses ndo participantes do bloco, ndo se deve considerar
instaurada a Unido Aduaneira, nem mesmo parcialmente” (COELHO, Fabio Ulhoa. op. cit., p. 49, v. 1).

33 “A Decisdo do Conselho 7/94, ao langar as bases para a criagio da Tarifa Externa Comum, prevé também
a existéncia de um regime de excegao. Por conseguinte, de inicio somente 85% dos produtos importados de
terceiros paises ficardo submetidos a TEC (9.000 itens), cujas aliquotas variardo de 0% a 20%, em fungao de
cada categoria de produto. Os 15% remanescentes fardo parte das diferentes categorias de excegio previstas
nos termos da Decisdo do Conselho 22/94” (PEREIRA, Ana Cristina Paulo op. cit., p. 126).

34 Diz-se temporariamente, porque os Estados-partes comprometem-se a convergir gradativamente as suas
tarifas externas relacionadas aos produtos excetuados as aliquotas previstas para a TEC. Contudo, os
prazos fixados para essa convergéncia rumo a TEC acabam sempre sendo elastecidos.

35 PEREIRA, Ana Cristina Paulo. op. cit., p. 126.
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perfei¢do de uma politica comercial comum e por forga da existéncia de
listas nacionais de produtos excetuados da Tarifa Externa Comum (TEC).

E comum, contudo, verificar alguns doutrinadores afirmarem
que a existéncia de listas de excegbes acabou por ndo permitir a ultimagio
total da Zona de Livre Comércio e que, por isso, o MERCOSUL nio
deveria ter se langado na etapa seguinte: a Unido Aduaneira. De outra
banda, outros afirmam que a existéncia de /istas de excegdes ndo permitiu
a configuragdo plena da Unido Aduaneira no MERCOSUL, tendo esta
surgido e se mantido até entdo em seu estado imperfeito.

Entretanto, ao agirem assim, acabam por permitir a confuséo de
dois institutos distintos encontraveis no MERCOSUL: 1) as listas de
excegoes a liberalizagdo comercial, criadas na Zona de Livre Comércio e
mantidas em regime especial até 1998, quando foram eliminadas; e 2) as
listas de exce¢des a TEC, surgidas com a instauragdo parcial da Unido
Aduaneira no MERCOSUL.

As listas de excegoes a liberalizagdo comercial, de acordo com
o apresentado anteriormente, cuidavam de excluir o livre transito de
produtos que, por representarem forte ameaga a setores sensiveis da
economia nacional de um dos Estados-partes, eram tratados como se
fossem originados de terceiros paises ndo pertencentes ao bloco, pagando
as larifas de importagdo, mas com a chamada margem de preferéncia®.

Em 1°de janeiro de 1995, com a implantagio da Unido Aduaneira
no MERCOSUL, os Estados-partes puderam comercializar produtos
entre si sem que esse ato gerasse a obrigagio de recolher os impostos de
importagdo anteriormente existentes. Entretanto, restri¢oes tarifarias®
continuaram ainda existentes por meio de algumas listas de excegdes a
liberalizagio comercial, as quais adentraram a Unido Aduaneira sob um
regime de eliminagdo progressiva especial: o Regime de Adequagdo Final
a Unido Aduaneira®.

36 Margem de Preferéncia: “percentual de redugdo da tarifa vigente para terceiros, que beneficia um ou
alguns paises sem estendé-la a todos os parceiros comerciais” (Cf. BRASIL. MERCOSUL. Disponivel
em: <http://www.mercosul.gov.br>. Acesso em: 26/05/2011).

37 De acordo com o site oficial do MERCOSUL no Brasil (Cf. BRASIL. MERCOSUL. Disponivel em:
<http://www.mercosul.gov.br>. Acesso em: 26/05/2011), “as restrigdes ndo-tarifirias, por outro lado,
uma vez identificadas pelos Estados Partes, foram igualmente eliminadas” (grifo nosso).

38 O Regime de Adequagio foi criado pela Decisio 5/94 do Conselho do Mercado Comum, tendos as
seguintes caracteristicas bésicas: “- O Regime permitia a manutengo das restri¢des que j4 existiam, mas
em nenhum caso admitia a criagdo de novas restri¢des; - As tarifas cobradas em fungdo do Regime de

Adequagdo eram necessariamente iguais ou menores que a tarifa cobrada de paises de fora do Mercosul;
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Por esse regime de adequagdo, foi estipulado que:

[...] os produtos constantes da tltima parcela das listas de excegoes,
em lugar de cair no processo global de liberalizagdio em 31 de
dezembro de 1994, pudessem gozar de um programa de desgravagio
distinto, comegando com percentual de desgravagido de 10% em 31 de
dezembro de 1994, passando a 30% em 31 de dezembro de 1995, 55%
em 1996, 77,5% em 1997, e 100%, ou seja, tarifa zero, em 1998 (os
produtos das listas paraguaia e uruguaia seguem o mesmo esquema,
mas comegando em 31 de dezembro de 1995 e indo até 1999)*.

Essas listas de exce¢des existiram até 1° de janeiro de 1998, em

relagdo ao Brasil e Argentina, e até 1° de janeiro de 1999, para Uruguai
e Paraguai, quando entéo:

[...] os ultimos produtos foram retirados da lista e concluiu-
se o Regime de Adequagido, passando a ser cobrada tarifa zero
para todo o comércio intra-zona, a exceg¢do dos produtos dos
setores agucareiro e automotivo, que sdo objeto de negociagdes

especificas a parte™.

Assim, em dado momento no processo de integragdo

mercosulino, existiram concomitantemente as listas bisicas de excegoes
a liberalizagdo comercial e a Tarifa Externa Comum, nio devendo,
portanto, ser confundidas, sob pena de serem construidas conclusdes
precipitadas e distintas da realidade.

Alémdacriagdo da Tarifa Externa Comum (TEC),o MERCOSUL

adotou, pela Decisdo 25/94 do Conselho do Mercado Comum, o Cédigo
Aduaneiro Comum, como forma de regulamentar a entrada e saida de
produtos no MERCOSUL.

O Cédigo Aduaneiro do MERCOSUL “é a base legal que

regulamenta todas as operacgoes aduaneiras realizadas neste mercado,

39

40

ao longo da vigéncia do Regime, a tarifa cobrada para fora permanecia constante ou convergia a Tarifa
Externa Comum estabelecida, e a tarifa para dentro do Mercosul era cada vez menor: havia portanto uma
margem de preferéncia crescente; - O cronograma para a progressiva eliminagfo dessas restrigdes tinha
natureza automdtica, isto é, a cada fim de ano cada pafs tinha que reduzir as tarifas dos produtos da sua
lista, sem nenhuma possibilidade de renegociag¢ao” (Cf. BRASIL. MERCOSUL. Disponivel em: <http://
www.mercosul.gov.br>. Acesso em: 26/05/2011).

Cf. BRASIL. MERCOSUL. Disponivel em: <http://www.mercosul.gov.br>. Acesso em: 26/05/2011.
Cf. BRASIL. MERCOSUL. Disponivel em: <http://www.mercosul.gov.br>. Acesso em: 26/05/2011.



184 Revista da AGU n°® 29

permitindo a efetiva implementagio da TEC e dos outros instrumentos

de politica comercial comum™'.

Por altimo, urge salientar, a Unido Aduaneira também exige, para
conformagio da préxima etapa (Mercado Comum) a harmonizagio dos
impostos incidentes sobre o consumo de mercadorias e servigos, pois
somente por meio dela é que se alcangara a plena liberdade de circulagdo
de mercadorias, ponto inicial para a consecugdo das demais liberdades
economicas fundamentais (liberdade de estabelecimento, de circulagdo
de pessoas e capitais e a livre concorréncia) e, por consequéncia, do
Mercado Comum.

O Mercado Comum, dentre as etapas do processo de integragdo
regional, é o objetivo maior do MERCOSUL, conforme se dessume
do artigo 1%, do Tratado de Assungdo de 1991, que deverd ocorrer
pés 2006**. Atualmente, apenas a Unido Europeia logrou éxito em
alcangar essa etapa.

Nesse estagio, é plenamente possivel verificar nos Estados
envolvidos a presenga das liberdades econdmicas fundamentais,
além da coordenagio de politicas macroecondmicas (fiscais, cambiais,
monetdria, etc.) e setoriais (educagdo, transporte, comunicagio,
agricola, industrial) no bloco*.

Uma critica feita ao MERCOSUL ¢ a de que a nédo previsdo de
6rgdos supranacionais no ambito do bloco podera dificultar a consecugéo
do Mercado Comum, pois a existéncia desses 6rgdos permitiria uma
interpretagdo e aplicagdo uniforme do direito comum nos Estados-
partes, bem como possibilitaria a imposi¢do de sangdes aos Estados
que descumprissem as normas editadas por esses 6rgdos. Tais medidas
confeririam sustentabilidade e confiabilidade as rela¢des comerciais
empreendidas dentro do bloco.

Contudo, essa posi¢do ndo é unissona na doutrina nacional e
estrangeira®™, porquanto para alguns o cardter intergovernamental

41 PEREIRA, op. cit.,, p. 131.
42 ALMEIDA, op. cit., p. 29.

43 Confira em: CARDOSO, Frederico Padre. Tributa¢io no MERCOSUL: aspectos relevantes. In: Revista da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de Santa Catarina. v. 2. Porto Alegre: Sintese, 1999. p. 52.

44 A respeito, vide: KOBE, Ana Carolina de Almeida; VIEIRA, Luciano Pereira. 4 supranacionalidade ¢ a
harmonizagdo legislativa dos Estados-partes do MERCOSUL. In: IX Encuentro Internacional de Derecho

de América del Sur —los procesos de integracién en el nuevo milenio. La Paz: UCB, 2000. p. 3875-380.
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do MERCOSUL ¢ realmente o mais viavel para suas pretensoes,
especialmente tendo em vista o enorme aparato técnico que aimplantagio
desses 6rgdos necessitaria, sem contar os custos da implantagio e de
sua constante manutencao.

Por fim, a Unido Econémica e Monetdria compreende a ultima
etapa que os Estado envolvidos num processo de integragido podem
alcangar. Exige, no minimo, a harmonizagdo das legislacdes dos
Estados-membros no que atine ao regime econdémico, monetario e
fiscal e a presenga de 6rgdos supranacionais, emanando, interpretando
e aplicando o direito comunitario.

Pressupde essa fase a total integragdo das economias dos
Estados-membros, ensejando, inclusive, a unifo politica. Entretanto,
ela ndo implica necessariamente na criagdo de uma moeda unica,
como fez a Unido Europeia, pois ela representa somente a culminagio
daquele processo.

A diferenga primordial existente entre o Mercado Comum e
a Unido Econdémica e Monetdria estd no fato de que naquele ocorre
a coordenagdo de politicas macroeconoémicas, enquanto nesta ultima,
verifica-se a unificagdo dessas politicas. E o atual estagio da Unido
Europeia®™.

45 A Unido Europeia consiste no mais avangado e bem sucedido processo de integragio regional de que se
tem noticia na sociedade internacional, muito embora ainda esteja em vias de consolidagdo e em constante
expansdo. Em virtude disso, é perfeitamente possivel utilizar-se dela como paradigma, no sentido de
materializagdo das etapas e das dificuldades que, em regra, Estados que almejem semelhante incursio irdo

enfrentar no decorrer do iter integracionista.

E preciso ressaltar, contudo, que, ao se referir a Unifo Europeia como paradigma integracionista, em momento

algum se pretende induzir a ideia de que seus passos devem ser inexoravelmente seguidos. Deveras, nio ¢ isso.

O que se propde, portanto, ¢ meramente uma andlise descritiva de todo o fenémeno para que, dentro de um
contexto especifico existente em outros processos de integragio regional (incluindo, por 6bvio, o MERCOSUL),
possa haver confrontagio das experiéncias jd desenvolvidas e, dessa referida anélise, buscar meios alternativos e
devidamente adequados (otimizados) as necessidades locais. Como se nota, comparar sistemas nao significa, de

modo algum, importa-los a titulo gratuito. A andlise tem, por assim dizer, um escopo finalistico, teleolégico.

A respeito da histéria da integragio europeia, vide: FONTAINE, Pascal. A construgao européia de 1945 aos nossos
dias. Trad. José Barros Moura. Lisboa: Gradiva, 1998; FORTE, Humberto. Unido Européia — Comunidade
Econdmica Européia (Direito das Comunidades Européias e harmonizagao fiscal). Trad. Ana Tereza Marino Falcdo.
Sdo Paulo: Malheiros, 1994; VICENTINO, Claudio. op. cit; CADERNOS ADENAUER. Unido Européia:

transtornos e alcance da integragdo regional. Sao Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, ano I, n. 2, maio 2001.
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3 NIVEIS DE INTEGRAGAO NORMATIVA DOS ESTADOS
ENVOLVIDOS NO PROCESSO INTEGRACIONISTA: COORDENAGAO,
HARMONIZACAO E UNIFORMIZACAO

No que atine a integragdo normativa dos Estados envolvidos
no processo integracionista, pode-se falar em trés niveis: coordenagao,
harmonizacio e uniformizac¢io*®.

A coordenagio estd relacionada com “o estabelecimento de
estratégias comuns entre os Estados que integram blocos ou mercados™”,
com o estabelecimento de um certo equilibrio entre suas disposi¢des

normativas, “através de medidas isoladas pelos Estados envolvidos™®.

No tocante a coordenagdo, deve-se notar ainda que ha pouquissima
ou até mesmo nenhuma proximidade normativa entre os ordenamentos
juridicos internos dos Estados. Sendo assim, estes decidem realizar
determinadas medidas que julgam ser, de comum acordo, necessérias a
consecugdo dos objetivos do processo de integragdo ao qual estéo filiados.

Por sua vez, a harmonizagio cuida de estabelecer principios
legislativos a serem obedecidos por cada pafs. Ela tem por objetivo
suprimir ou amenizar as diferengas entre (tornar compativeis) as
disposi¢des de direito interno. Quando se refere a harmonizagio, é
premente o entendimento de que ja hd proximidade legislativa entre
os Estados envolvidos. Afinal, como o processo é todo gradual, a
coordenacgdo serviu para fixar as bases necessdrias para tal aproximacao.
A efetiva realizagio dessa fase é vital se se almeja alcan¢ar um Mercado
Comum, pois ¢ ela quem acaba por viabilizar as liberdades econoémicas
fundamentais: a liberdade de estabelecimento, circulacio de bens,
pessoas e capitais, e a livre concorréncia.

46 Nadoutrina nacional e estrangeira é comum verificar-se denominagdes diversas para os niveis de integragio
normativa. Dentre os notéveis estudos a respeito, vide: DELOLMO, Florisbal de Souza. 4 aproximagio das
legislagdes: o caminho do MERCOSUL. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, Porto Alegre, v. 20,
p- 187-160, out./2001; SIMIONATO, Frederico Augusto Monte. Métodos de harmonizagio legislativa na
Unido Européia e no MERCOSUL: uma anélise comparativa. In: BASSO, Maristela (org.). MERCOSUL:
seus efeitos juridicos, econdmicos e politicos nos Estados-membros. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
1997, p. 117-142; FARIA, Werter. Métodos de harmonizagao aplicaveis no MERCOSUL e incorporagio das
normas correspondentes nas ordens juridicas internas. In: BASSO, Maristela (org.). op. cit., p. 143-153.

47 RIBEIRO, Maria de Fatima. O preco de transferéncia (transfer-pricing): da coordenagdo a harmonizagio
tributdria no MERCOSUL. In: 1X Encuentro Internacional de Derecho de América del Sur —los procesos

de integracién en el nuevo milenio. La Paz: UCB, 2000. p. 230.

48  Ibid.
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Nesse sentido, é impossivel discutir-se uma real integragdo no
MERCOSUL se ignorada a real necessidade de harmonizagao das leis
de ambito internacional (do bloco) com as leis internas dos Estados
envolvidos. Todavia, ha que se destacar que o pleno funcionamento do
MERCOSUL nio esta condicionado a supressdo de todas as diferengas
legislativas que porventura existam entre os ordenamentos juridicos
internos. Basta serem eliminadas aquelas que de alguma maneira
possam contribuir negativamente para o normal funcionamento do
bloco ou que possam emperrar ou atentar contra o ja lento processo de
integragdo em andamento (harmonizagdo negativa®).

Alids, urge enaltecer, pode-se considerar, até certo ponto e
resguardados seus limites, ttil ou sauddvel ao bloco a mantenga de
determinadas assimetrias normativas se estas estiverem relacionadas
ao trago cultural-formativo, a identidade nacional de um povo. Isso
representaria uma conciliagdo dos objetivos em foco no processo de
integragdo (politicos e econdémicos) com aquele mais alto dever de

respeito as identidades nacionais.

Ja& a uniformizagdo, Gltimo estigio no processo de integragio
normativa a que os Estados envolvidos podem chegar, pressupde uma
total igualdade das legislagdes internas, pressupoe mais do que uma
aproximagdo, exigindo uma identidade de texto™, isto é, uma identidade
das regras comuns a que se submetem os Estados-partes.

Uniformizar, semioticamente falando, é tornar idéntico, dar uma
forma igual, invaridvel, ao objeto em andlise, que no presente caso é a
legislagdo internados Estados participantes do processo integracionista.
No ambito tributdrio, representa a igualdade das cargas tributarias
que recaem sobre uma mesma matéria tributdvel, vale dizer, igualar as
legislagdes de um determinado tributo nos aspectos tanto estruturais
quanto técnico-formais e referentes a aliquotas®’.

Destaca-se ainda que a uniformizagio tributaria, devido a sua
diffcil consecugdo, sé pode ser vista na fase da Unido Econémica e
Monetéria, o estdgio mais avangado dentro do processo de integragio,
mediante a unificagdo das politicas macroeconomicas.

49  Acerca do tema da harmonizagdo negativa, vide: FALCAO, op. cit., p. 30.
50 RIBEIRO, op. cit., p. 230.

51 PITA, Claudino. Uma abordagem conceitual da harmonizagdo tributaria no MERCOSUL. In: SALAZAR,
Anténio; PEREIRA, Lia Valls (orgs.). MERCOSUL: perspectivas da integragdo. Rio de Janeiro: FGV, 1996. p. 132.
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Nessa fase, os objetivos tributdrios meramente nacionais sdo
substituidos pelos anseios do bloco como um todo. Todavia, para que
isso realmente se torne possivel, ja se presume ter o bloco instituido
um mecanismo Unico de produgio e interpretacio legislativa, vale dizer,
um o6rgdo que tenha plenos poderes, por representar a vontade dos
Estados-partes, para editar normas que valham diretamente dentro de
seus territdrios, que sejam recepcionadas integralmente e prevalecam
sobre os ordenamentos juridicos internos de todos eles, algo como o
adotado na Unido Europeia.

Como se nota no pardgrafo supra, a uniformizagio exige
um arcabougo juridico do tipo comunitdrio (cria¢do de o6rgaos
supranacionais) dentro do bloco para que se ultime. Assim, partindo
de tal premissa, pode-se chegar a conclusido de que o MERCOSUL
estd longe de alcangar uma uniformizagdo de suas legislacoes,
em especial, no ambito tributdrio. Afinal, intmeros ébices hd a
institui¢do de érgdos de cardter supranacional no MERCOSUL por

ser este de cardter intergovernamental.

E o que se depreende da leitura do Tratado de Assungio e das
disposi¢des normativas contidas nas Constitui¢oes do Brasil e Uruguai,
principalmente estas duas tltimas por conterem vedagdes, para alguns
implicitas e para outros explicitas, a supranacionalidade.

Dessa forma, o que se nota é que discutir o nivel de integragio
normativa (seja ela tributdria ou ndo) dos Estados-partes do
MERCOSUL significa evidenciar qual o grau de comprometimento
que cada um desses atores do processo integracionista almeja levar
adiante. Significa determinar até que ponto realmente os Estados-
partes desejam integrarem-se.

Como comprovagido disso, veja-se que seria despiciendo
qualquer comentdrio mais detido, mais aprofundado, em especial,
sobre a harmonizacdo tributaria, se os Estados-partes do MERCOSUL
estivessem visando meramente a consecucio de uma Zona de Livre
Comércio, ao revés do Mercado Comum que se vem tentando alcangar®.

52 Em corroboragio ao aludido, Umberto Forte destaca: “A idéia que inspirou a realizagdo de um mercado
comum trouxe consigo a exigéncia de tornar, o méximo possivel, idénticas as regulamentagdes em matéria
fiscal, objetivando evitar distor¢des que facilmente ocorreriam em casos de diferengas acentuadas. Por
‘harmonizagdo’ entende-se a aboligdo das mais graves incompatibilidades entre diferentes legislagoes
[.]" (FORTE, op. cit., p. 53-54).
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4 DA NECESSIDADE DE HARMONIZAQAO DOS IMPOSTOS
INCIDENTES SOBRE O CONSUMO DE MERCADORIAS E SERVICOS
NOS ESTADOS-PARTES DO MERCOSUL: UMA ANALISE DO IMPOSTO
SOBRE O VALOR AGREGADO OU ACRESCIDO (IVA)

A consecuc¢do dos principais objetivos mercosulinos passa
necessariamente por uma minuciosa harmonizagdo do sistema tributério
dos Estados-partes. E inconcebivel qualquer passo adiante no processo
de integragdo sem se ter galgado este caminho, visto que “a integragdo
de mercados leva a uma harmonizacio de tributos””.

Afinal, a integragdo econdmica exige de seus atores um arduo
exercicio de ajuste de suas legislagdes internas, mormente aquelas
que tém um impacto direto no campo tributario, visto que mercados
e tributos caminham lado a lado, sofrendo aqueles primeiros grande
influéncia destes tltimos no que tange a sua expansio e retragdo.
Quanto mais propicio for o ambiente tributdrio, mais solidamente se
desenvolverdo os setores de produgio e circulagdo de bens e servigos,
vitais a higidez econémica de qualquer pais.

Dai o lapidar ensinamento de Antonio Carlos Rodrigues do
Amaral ao destacar que:

[..] sem uma consistente harmonizagio, segundo alguns padroes
minimos, especialmente na 6tica da tributagdo do consumo, nas
legislagdes dos Paises-Membros de um acordo regional para o livre-

comércio, como o Mercosul, avangar em diregdo a integragdo de
mercados ndo se mostra de todo factivel, podendo mesmo ser inviavel*.

O Direito Tributdrio, assim, é matéria prioritaria e essencial a
harmonizagio dentro do processo integracionista pelo simples fato de
que exerce considerdvel influéncia sobre a dindmica econémica’, haja vista
tenha grande afetagdo sobre os fatores e custos de produgdo®™.

53 DERZI, Misabel Abreu Machado. A necessidade da instituigio do IVA no sistema constitucional
tributédrio brasileiro. In: BALTHAZAR, Ubaldo César (org.). Reforma tributiria ¢ MERCOSUL — a
institui¢do do IVA no Direito brasileiro. Belo Horizonte: Del Rey, 1999. p. 28.

54 AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do. Visdo global da fiscalidade no MERCOSUL: tributagio do
consumo e da renda. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. O Direito Tributdrio no MERCOSUL. Rio de
Janeiro: Forense, 2000. p. 25.

55 SANTIAGO, Igor Mauller. 4 harmonizagdo das legislagaes tributirias no MERCOSUL. In: Revista do CAAP,
ano II, n. 2, Belo Horizonte: Centro Académico Afonso Pena, Faculdade de Direito da UFMG, p. 137.

56 “Fator de produgdo: sdo bens ou servigos que, através do processo produtivo séo transformados em outros bens
e servigos” (PINHO, Diva Benevides; VASCONCELLOS, (org,). op. cit., p. 631).
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Em razdo disso, grandes distor¢des entre os Estados-partes
quanto ao seu enfrentamento podem gerar intimeras desigualdades
econOmicas entre eles, em especial, quanto a alocagdo geogrifica de
recursos e a capacidade competitiva®.

E o que isso significa? Significa que a harmonizagio tributéria,
mais especificamente a dos impostos incidentes sobre consumo de
mercadorias e servigos, vem a impedir que haja tratamento desigual
entre os Istados-partes no que tange a captagido de recursos e
investimentos, bem como desenvolvimento de atividades econdmicas
em detrimento uns dos outros®. Afinal, de nada valeria integrarem-se
se, ao contrario da unido de esfor¢os para melhor inser¢io no cendrio
internacional globalizado, comegassem a travar guerras tarifarias e ndo

tarifarias entre si.

E nesse ponto, precisamente, que se da a confluéncia do tema
que ora se propde desenvolver: a harmonizagio dos impostos incidentes
sobre o consumo de mercadorias e servigos no MERCOSUL, pois sdo
esses 0s Impostos que nhecessitam ser prioritariamente harmonizados™
a fim de se galgar firmes e longos passos rumo a almejada integragao
regional efetiva, sob pena de eventuais assimetrias (normas, aliquotas,

57 Claudino Pita assevera que o Direito Tributario é quem pode “afetar a maior eficiéncia decorrente do
mercado ampliado principalmente em dois sentidos, ambos referentes a competitividade entre os paises-
membros: condi¢des de concorréncia e alocagdo geogrifica dos investimentos (PITA, . op. cit.,, p. 122).

58 Henry Tilbery destaca que “se aceitarmos como ponto de partida a regra bésica de que o sistema da
integragio econémica deve assegurar aos paises membros a plena liberdade de competigio, sem distorgoes
criadas pela diversidade nos sistemas tributdrios pré-existentes, nos pafses membros, entdo devem ser
abolidas, nas legislagoes tributdrias déles, quaisquer dispositivos que constituam uma discriminagio
geografica, intencional ou ndo, contra outros membros. Porém ¢é aconselhdvel que a harmonizagio nio
estabelega metas exageradas e se mantenha, pelo menos na primeira etapa, dentro dos limites ‘minimos’
de modificagdes indispensdveis para o andamento da integragdo” (TILBERY, Henry. Tributagio e
integragdo da América Latina. Sdo Paulo: José Bushatshky, 1971. p. 15).

59 Como comprovagdo da importancia da harmonizagao dos impostos incidentes sobre o consumo de mercadorias
e servigos, observe-se a movimentagio comercial encontrada no MERCOSUL em um de seus grandes
momentos econdémicos: “Em 1999, os cinco paises mais o Brasil importaram US$ 97,39 bilhoes, o que
correspondeu a 1,64 % do total mundial. Em relagdo as exportagdes, o montante ascendeu a US$ 98,02 bilhoes,
portanto, 1,73 %. Do primeiro valor, o Brasil participou com US$ 49,2 bilhdes, isto ¢, 50,53 %; do segundo,
com US$ 48,01 bilhdes, ou seja, 48,98 %. Tais valores e participagdes antecipam as conclusdes que se podem
tirar da Tabela n. 1: o Brasil surge como supridor importante, que, no caso da Bolivia, chegou a 24,83%. Com
a Argentina foi 22,63 %; com o Uruguai, 21,18 %; com a Paraguai, 16,25 %; e com o Chile, 6 %. A dependéncia
em relagdo ao mercado consumidor brasileiro é maior em relagido a Argentina (25,37%), e Uruguai (31,08%).
Com a Bolivia e Chile, sua participagdo é pouco expressiva: 2,47% e 3,18%, respectivamente” (Cf. BRASIL.
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus. Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior.

Disponivel em: <http://www.suframa.gov.br>. Acesso em 26/04/2003).
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base imponivel, dentre outras)® existentes entre os Estados-partes
nessa seara atravancarem todo o processo.

A busca, portanto, do Mercado Comum, como pelo préprio nome
se percebe, necessita, principalmente, de um comum trato nos aspectos
econdmicos entre os Estados-partes e isso passa, necessariamente, pela
harmonizagdo desses tributos, vale dizer, pela redugido ou eliminagio
das assimetrias mais graves que porventura haja entre eles nessa esfera.

Logo, se ultimada a referida harmonizagio, ela permitird ou
facilitard ndo sé a livre circulagdo dos produtos e servigos intrabloco,
formando o substrato necessirio a consecu¢do das demais liberdades
econOmicas fundamentais, como também contribuird para uma futura
defini¢do e adogo do sistema de imposi¢io mais conveniente aos objetivos

dos Estados-partes do MERCOSUL, isto é, na origem ou no destino.

Por sistema de imposi¢do na origem entende-se a tributagdo “que
taz o imposto ser devido no local da produgio do bem, ou seja, na origem
da cadeia — ou do elo — de consumo™'. Neste sistema, as exportagoes
sdo tributadas e as importagdes exoneradas. Por sua vez, a imposi¢do
no destino implica em se dizer que “o imposto devido serd o do local
do consumo final da mercadoria ou do produto; portanto, na tltima
etapa da cadeia — ou do elo — do consumo ™, ensejando a incidéncia do
imposto nas importagdes e a ndo-incidéncia nas exportagoes.

Discutir, por conseguinte, se a imposigdo dar-se-4 na origem ou
no destino é esclarecer a titularidade da arrecadagdo do tributo, cujo fato
imponfvel previsto em sua hipétese de incidéncia se consumou. E, em suma,
perquirir a quem pertencerd a receita gerada pelo imposto arrecadado.

E importante destacar ainda que é corriqueiro encontrar na
doutrina a informagdo de que somente o Mercado Comum, em seu
estado ideal, permitiria a adogdo do sistema de imposi¢do na origem,

60 Henry Tilbery salienta que “em matéria de harmonizagio de tributos internos considera-se, geralmente, a
introdugdo de ‘estruturas iguais dos impostos indiretos’, um objetivo prioritério, assim com referéncia aos
impostos gerais sobre o movimento econdmico, como aos impostos seletivos sobre o consumo (excises), devido ao
fato de esses impostos afetarem os custos e influirem nas condigdes de competigio, podendo dar causa a distorgoes
dentro de uma unio alfandegaria ou e um mercado comum. Tal prioridade para ‘harmonizagio das estruturas’
dos impostos indiretos corresponde ao ‘standards approach’ na terminologia de Douglas Dosser, mas nio se refere
o ‘equalizations approacl’, isto é, a aproximagio ou equalizagdo das ‘aliquotas”™ (TILBERY, . op. cit., p. 29).

61 FERNANDES, Edison Carlos. Sistema tributdrio do Mercosul: o processo de harmonizagdo das legislagdes
tributérias. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 2001. p. 201.

62 Ibid., p. 202.
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haja vista que seria possivel presumir, neste estdgio, a ja ocorréncia da
eliminagdo das fronteiras fiscais e da equalizagio das balangas comerciais
entre os paises envolvidos no processo de integragio, bem como j4 seria
também presumivel a perfei¢do da convergéncia das aliquotas internas
dos impostos incidentes sobre o consumo de mercadorias e servigos
rumo a patamares similares ao dos demais atores.

Entretanto, demonstra-se muito perspicaz e fundado o
posicionamento de Antonio Carlos Rodrigues do Amaral, o qual aponta
as consideragdes supra como sendo mais de cunho didatico do que
propriamente econdmico®, porquanto o preenchimento dos requisitos para
a adogdo do principio da origem acima elencados permitiriam, de plano, que
todos os Estados envolvidos estivessem arrecadando as mesmas receitas
tributarias, independentemente do regime adotado, fosse ele o da origem,
fosse ele o do destino. Nesse passo, despicienda seria a diferenciagio entre
esses dois institutos nesse hipotético estagio da integragao.

Urge salientar ainda que, ao se mencionar a harmonizagdo dos
impostos incidentes sobre o consumo de mercadorias e servigos no
MERCOSUL, refere-se em seu sentido negativo, ou seja, ndo se pretende
propor “a criagdo de novos instrumentos de interveng¢do no espacgo
comunitario”®, o que implicaria na “cria¢do de normas juridicas na drea
comunitaria”®, mas tdo-somente, reiterando o ja aludido, a redugio
ou eliminagio das assimetrias mais graves que porventura haja entre
eles nos ordenamentos juridicos internos dos Estados-partes e que
possam contribuir negativamente de alguma maneira para o normal
funcionamento do bloco econémico em desenvolvimento.

E nesse contexto que se insere a importincia do estudo do
IVA (Imposto sobre o Valor Agregado ou Acrescido) no ambito
do MERCOSUL, isso porque, em que pese todos os quatro paises
envolvidos nesse processo de integracgdo no Cone Sul da América Latina
(Brasil, Paraguai, Uruguai e Argentina) e seus principais parceiros
(Bolivia e Chile)* possuirem, em seus sistemas tributdrios internos,
tributaciio sobre o consumo de mercadorias e servigos nos moldes do

63 AMARAL, op. cit., p. 29-30, nota de rodapé n. 6.

64 BALTHAZAR, Ubaldo César. Anilise dos conceitos de base preliminares. A idéia de um mercado
comum no cone sul. Revista Seqiténcia — estudos juridicos e politicos n. 29, 1994, p. 122 apud FALCAO,
Maurin Almeida. op. cit., p. 30.

65 FALCAO, Maurin Almeida. loc. cit.

66 Tanto Bolivia como Chile ndo sdo considerados Estados-partes do MERCOSUL, mas tdo-somente

associados a esse processo de integragio regional.
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N

1VA®", o Brasil, em respeito a reparticdo de competéncias e receitas
tributarias preconizadas em sua Constitui¢do Federal (federalismo
fiscal), diversamente dos demais Estados-partes do MERCOSUL,
adotou uma estrutura tripartite (IPI, ICMS e ISS)*, o que vem trazendo
sérias complicagdes a harmonizagio tributéria.

Esse empecilho ocorre em virtude de que cada um desses
impostos (IPI, ICMS e ISS) é de competéncia de entes politicos internos
distintos, o que inviabiliza qualquer a¢do da Unido, representante no
ambito externo da Republica Federativa do Brasil e tnica capaz de
celebrar tratados, no sentido de diminuir com maior profundidade e
eficicia as assimetrias tributdrias com os outros Estados-partes do
MERCOSUL, mormente no que tange a tributagdo do consumo de

Com supedaneo no artigo 20 do Tratado de Assungdo (26/03/1991) e no Tratado de Montevidéu
(12/08/1990), o MERCOSUL firmou com Chile e Bolivia, respectivamente, os Acordos de
Complementagio Econémica (ACE) n® 85 (25/06/1996) e 36 (17/12/1996). Tais acordos nio preveem
apenas fins econdmico-comerciais, mas também cooperagdo nas sendas culturais e tecnolégicas e temas
de integragéo fisica. Com o encerramento dessa etapa de transigéo, deverd estar concluido o programa de
desgravagio tarifaria aplicavel aos produtos originarios das Partes Signatarias, abarcando a maior parte

do comércio bilateral existente entre eles.

Consoante se depreende do exposto, Chile e Bolivia, como Estados associados ao MERCOSUL, ao
aderirem a este bloco precisardo ultrapassar as etapas pelas quais os Estados-partes ja completaram.
Assim, formardo com o MERCOSUL, quando completo este estdgio preliminar, uma Zona de Livre
Comércio, enquanto Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai estdo inseridos numa etapa mais avangada do

processo de integragdo, a Unidgo Aduaneira, embora ainda imperfeita.

Esse procedimento preparatério estd pautado naquele fundamento ja exposto alhures de que o processo
de integragdo regional ¢ todo gradual, ndo se podendo queimar etapas, sob pena de comprometimento de

todo o percurso ja caminhado.

67 Osires Lopes Filho, em sentido contrario ao verificado na doutrina nacional e estrangeira, discorda da
afirmacdo de que a tributagiio do consumo de mercadorias e servigos no Brasil se d4 “nos moldes do IVA”.
Em virtude disso, importante apresentar seu entendimento: “Eu canso de ver alguns autores brasileiros
dizerem que o Brasil adota a tributagéo sobre o valor agregado. Nao adota, porque o nosso sistema ¢ de
‘imposto contra imposto’, os ingleses chamam de ‘tax to tax’. Como as aliquotas sio diferentes, o sistema
de crédito ndo tributa exatamente o valor agregado. Aproxima-se dos pafses que trabalham com o valor
agregado, quer dizer, de base contra base, a base tributada e nio imposto recorrente. Eles trabalham
com o método de adi¢do ou método de subtragido, ambos ddo o mesmo resultado, tributando sempre essa
diferenga que se chama valor agregado” (LOPES FILHO, Osires. A necessidade (ou ndo) de inclusdo dos
servigos no campo de incidéncia do IVA. In: BALTHAZAR, Ubaldo César (org.). op. cit., p. 59).

Antonio Carlos Rodrigues do Amaral, por outro lado, afirma que “todos os pafses da América Latina
adotam, com maior ou menor extensio, impostos com estrutura similar ao [VA. Eo caso, assim, de todos
os membros do Mercosul (o Brasil adota a tributagdo do valor agregado pelo ICMS estadual e pelo IPI
federal)” (AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do. op. cit., p. 26).

68 IPI: imposto sobre produtos industrializados; ICMS: imposto sobre operagdes relativas a circulagio de
mercadorias e prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao; ISS:

imposto sobre servigos de qualquer natureza.
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mercadorias e servigos. Afinal, a Unido nio pode alterar aliquotas, base
imponivel, conceder isengdes de tributos que nio estejam em sua esfera
de competéncias constitucionalmente estabelecida, o que implica certo
retardamento de todo o processo integracionista, por tornarem muito
mais complexas as transagdes comerciais com os demais parceiros.

Nos dizeres de Antonio Carlos Rodrigues do Amaral, ndo “é razodvel
a tributagdo do consumo por trés esferas governamentais distintas”.

Em vista disso, o processo de integragdo em desenvolvimento no
MERCOSUL esté dependendo e ansiosamente esperando por uma ampla
e profunda reforma constitucional tributdria brasileira™, a qual diminuiria
significativamente as distor¢oes existentes entre o Brasil e os sistemas
tributarios dos outros paises do MERCOSUL. Uma reforma que permita
ao Governo brasileiro agir com maior liberdade, autonomia, seguranga
e confiabilidade no trato das relagdes intrabloco, algo que alavancaria de
vez o processo de integragdo por deixd-lo mais tangivel.

5 CONSIDERAGOES FINAIS
Ante o exposto, ilai-se:

6. A globalizagio e a regionalizagio sdo fendmenos
eminentemente politico-econdmicos distintos, cuja génese
remonta a segunda metade do Século XX, frutos de uma
nova fase do capitalismo mundial;

7. Globalizagdo e regionalizagdo ndo serdo fendmenos
antagonicos desde que esta Gltima ndo se configure no
tipo fechado, vale dizer, desde que ndo seja desenvolvida
em sentido contrédrio ao sistema multilateral do comércio,
incrementando o comércio intrabloco em detrimento de
outros Estados e regides;

8. Os processos de integragdo regional, embora tenham
premissas bdsicas comuns, variam muito entre si, mas

x69 AMARAL, op. cit., p. 72.

70 Ubaldo Cesar Balthazar apresenta trés sentidos diferentes para o termo Reforma Tributdria: 1) reforma
constitucional tributdria ampla (ou reforma de bases); 2) reforma constitucional tributdria restrita ou pontual;
e 3) reforma da legislagio tributdria ordindria nacional. Destaca o referido autor, ainda, que uma ampla
reforma tributéria repousa na ideia de uma reforma infraconstitucional, de forma a por fim no que,
segundo cita, Alfredo Augusto Becker denominava de cipoal tributirio (BALTHAZAR, Ubaldo César

(org.). op. cit., p. 05-07).
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10.

11.

12.

13.

14

permitem ser caracterizados por meio da analise das etapas
pelas quais ja percorreu, esta percorrendo ou almeja atingir;

De um modo geral, sdo cinco as etapas do processo de
integragdo regional: Acordo Preferencial ou Preferéncia
Tarifaria, Zona de Livre Comércio, Unido Aduaneira,
Mercado Comum e Unido Econdmica e Monetaria;

A adesdo do Chile e da Bolivia como Estados associados
ao MERCOSUL ensejou a existéncia de duas etapas do
processo de integragdo dentro do mesmo bloco: uma Zona
de Livre Comércio entre eles e o MERCOSUL, enquanto
Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai estdo inseridos numa
etapa mais avanc¢ada (Unido Aduaneira). Essa verificagdo
vem a corroborar a premissa integracionista que afirma
ser o processo de indole gradual. Assim, por terem aderido
posteriormente a formagdo origindria do bloco, Chile e
Bolivia devem percorrer os mesmos passos ja trilhados pelos
Estados-partes do MERCOSUL;

A Unido Europeia é o modelo mais avangado de integragio
regional, visto j4 ter alcangado a tltima etapa desse processo:
a Unido Econdmica e Monetéria;

A manuten¢io das listas de exce¢des a TEC e a nio
perfei¢do de uma politica comercial comum fazem com que o
MERCOSUL mantenha-se na Unido Aduaneira imperfeita;

A conformag¢io do Mercado Comum no MERCOSUL, com
o estabelecimento das liberdades econémicas fundamentais
(liberdade de circulagdo de mercadorias, de estabelecimento, de
circulagdo de pessoas e capitais e a livre concorréncia), pressupde
a harmonizagdo dos impostos incidentes sobre o consumo de
mercadorias e servigos na etapa da Unido Aduaneira;

Sdo trés os niveis de integracdo normativa dentro de um
processo de integragdo: coordenagdo, harmonizagdo e
uniformizagdo, sendo que, no momento, o MERCOSUL
almeja a harmonizagdo dos impostos incidentes sobre o
consumo de mercadorias e servigos, a qual seria impulsionada
com a introdu¢do do IVA no Brasil,
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15

16.

17.

18.

19.

20.

21.

. A estrutura tripartite dos impostos incidentes sobre o
consumo de mercadorias e servigos no Brasil (IPI, ICMS e
ISS) representa entraves ao avango do processo de integragao,
por tornar muito complexas as negociagdes comerciais, de
politicas tributarias e fiscais comunitarias;

Aintegracio de mercados pressupoe a harmonizagdo de tributos;
O processo de integragdo é construido gradualmente, nido
se podendo queimar etapas, sob pena de atravancar todo o
caminho j4 percorrido;

Distorgdes existentes entre os sistemas de tributacio
do consumo de mercadorias e servigos entre os Estados
participantes de um processo de integragio podem influenciar
negativamente a alocagdo geogréfica dos recursos intrabloco
e acirrar competi¢des predatdrias entre eles;

A harmonizagio tributdria que se busca no MERCOSUL é,
primeiramente, a de natureza negativa;

No modelo ideal (frise-se!) de Mercado Comum, despiciendo
falar em principio da origem na tributagio, pois nessa fase ja
terd havido a eliminago das fronteiras fiscais e ja terd havido
a equalizacgdo das balangas comerciais;

O MERCOSUL necessita da reforma constitucional tributéria
brasileira para avancar mais, pois ela permitira a consecugio
das bases para a harmonizagdo dos impostos incidentes sobre
o consumo de mercadorias e servigos, algo necessario para a
ultimagdo de todas as liberdades econémicas fundamentais
que devem estar presentes na etapa do Mercado Comum.
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RESUMO: O presente artigo trata o manejo florestal sustentdvel
sob uma perspectiva juridica, ressaltando a sua regulamentagio e o
conceituando aluz dapraticae dasnormas queregemamatéria. Relaciona
o manejo florestal com outras questdes, como o reflorestamento, o
desmatamento e a certificagdo florestal. Analisa a relagdo do manejo
florestal com outros institutos juridicos como a reserva legal, unidades
de conservagio, licitagdes publicas e concessoes florestais.

PALAVRAS-CHAVE: Desenvolvimento Sustentdvel. Manejo Florestal
Sustentavel. Concessdo Florestal. Manejo Florestal Comunitario.

ABSTRACT: This article deals with sustainable forest management
in a legal perspective, emphasizing its rules, field work aspects
and technical standards governing the matter. It also relates forest
management to other issues, such as reforestation, deforestation and
torest certification. The relationship of forest management with other
legal matters, such as the legal protected areas, public procurement and
forest concessions are considered.

KEYWORDS: Sustainable Development. Sustainable TIorest
Management. Forest Concession. Community Forest Management.
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INTRODUGCAO

A questdo ambiental e climética se impde como um dos grandes
debates do século XXI. O Brasil estd no centro de debate, por ser terra
de muitos recursos naturais e o pafs onde se concentra a maior porg¢io
da Amazonia. Uma das perguntas fundamentais é como conciliar o
desenvolvimento econdmico e a preservagdo ambiental, de forma a
se atingir o desenvolvimento sustentavel, fator de obtengdo do justo
equilibrio entre as exigéncias da economia e as da ecologial.

Nas mais diferentes propostas encontra-se o manejo florestal,
também denominado de manejo florestal sustentavel, como alternativa
a exploragdo predatéria dos recursos florestais.

Como atividade econdmica com reflexos ambientais, o manejo florestal
é objeto de atengdo do Direito, com regulamentagio legal e infralegal. Sua
pratica abrange as dreas de florestas privadas e florestas publicas.

A legislagio brasileira utiliza bastante a expressdo “manejo” ao
referir-se ao aproveitamento de recursos naturais pelo homem em bases
sustentdveis2. O objetivo do presente estudo é a caracterizagdo juridica
do manejo florestal sustentavel sob diversos prismas.

1 BREVE HISTORICO DA REGULAMENTAQAO DO MANEJO FLORESTAL

O manejo tem sede constitucional, no art. 225, § 1° I, ao
estabelecer que, para efetivar o direito a um meio ambiente sadio,
“incumbe ao Poder Ptblico [...] prover o manejo ecolégico das espécies
e ecossistemas”.

O manejo florestal ja aparecia na redagdo original do Cédigo
Florestal, a Lei n° 4.771/19653, notadamente em seu artigo 15, como
uma condigdo para a exploragdo florestal na bacia amazonica. Seu papel
foi sendo ampliado pelas alteragdes introduzidas pelas Leisn®7.511/1986
e 7.803/1989. Porém, a regulamentagio do manejo florestal somente se
deu com a edigdo do Decreto n° 1.282/1994, posteriormente revogado
pelo Decreto n° 5.975, de 30 de novembro de 2006, que regulamentou
diversos dispositivos desse Cédigo. Destaque-se também a Medida
Proviséria n° 2.166-67/2001, que tratou de série de dispositivos do

1 ADI 8.540-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 1°-9-05, DJ de 8-2-06.
2 Arts. 2% Il e VII, 19, Lei 9.985/2000.

3 Art. 15, Lei n® 4771/1965, entre outros.
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Cédigo Florestal, inclusive daqueles que diziam respeito ao manejo em
pequenas propriedades, terras indigenas e reservas legais.

Por fim, a Lei n® 11.284/2006, que o consagra como forma de
producdo nas florestas publicas e privadas.

Note-se que a ideia do manejo permeia de forma tdo absoluta
a Lei de Gestido de Florestas Publicas que os préprios conceitos de
produtos4 e servigos5 florestais os consideram como decorrentes do
manejo florestal e o fomento ao manejo florestal é consagrado entre os
principios da gestdo das florestas puablicas.6 H4 uma clara mensagem
do legislador: ndo existe outra possibilidade de produgdo em floresta
ptblica sendo de forma sustentavel e o instrumento vélido para atingi-
la é 0o manejo florestal.

2 CONCEITO DO MANEJO FLORESTAL

Do ponto de vista técnico, de forma sintética, o manejo florestal é
definido como “um conjunto de técnicas empregadas para produzir um
bem (madeira, frutos e outros) ou servigo (como a dgua, por exemplo)
a partir de uma floresta, com o minimo de impacto ambiental possivel,
garantindo a sua manutengio e conservagio a longo prazo. Desse modo,
com o manejo florestal é possivel manter as florestas de pé, gerando
beneficios continuos para o meio ambiente e para a sociedade. Algumas
vezes ele também é chamado de manejo florestal sustentavel”.7

O Decreto n°® 1.282/1994 entendia o manejo florestal sustentavel
como “a administragdo da floresta para a obtengdo de beneficios
econdmicos e sociais, respeitando-se os mecanismos de sustentagio do
ecossistema objeto do manejo”.

Esse conceito foi ampliado pelo art. 8°, VI, da Lei n® 11.284/2006
que define o manejo florestal sustentivel como “administragdo da
floresta para a obteng¢do de beneficios econémicos, sociais e ambientais,
respeitando-se os mecanismos de sustentagio do ecossistema objeto do
manejo e considerando-se, cumulativa ou alternativamente, a utilizagdo

4 Art. 3% III. Produtos madeireiros e nao madeireiros gerados pelo manejo florestal sustentdvel (grifo nosso).

Art. 8°, IV: Turismo e outras a¢des ou beneficios decorrentes do manejo e conservagdao da floresta, nao

S

caracterizados como produtos florestais (grifo nosso).
6  Art.2° VIL

7 FREITAS, André Giacini de. Almanaque Brasil Socioambiental, Instituto Socioambiental, 2007. p. 285,

verbete “Manejo”
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de multiplas espécies madeireiras, de multiplos produtos e subprodutos
nio madeireiros, bem como a utilizagdo de outros bens e servigos de
natureza florestal”.

Ao fragmentarmos esse conceito amplo e complexo, podemos ter
uma visédo do todo:

a) administragdo da floresta - a administragdo prevé por si s6
a interveng¢io humana. Evidentemente, a administragio é o
meio para a consecugdo de um objetivo disposto pela norma
legal;

b) para a obtengdo de beneficios econdmicos, sociais e
ambientais — sobre este tripé se assenta e legitima o
manejo florestal. Define-se o bom manejo como sendo
aquele que é ecologicamente adequado, socialmente justo e
economicamente viavels;

c) respeitando-se os mecanismos de sustentacdo do ecossistema
objeto do manejo — mais uma vez, observa-se a preocupagio
da norma com a sustentabilidade ambiental e, em Gltima
analise, com a preservagio do ecossistema, sem prejuizo do
uso de seus recursos econdomicos;

d) considerando-se, cumulativa ou alternativamente, a utilizagido
de multiplas espécies madeireiras, de multiplos produtos e
subprodutos nio madeireiros, bem como a utilizagdo de outros
bens e servigos de natureza florestal — este ponto mostra a
amplitude da aplicagio efetiva do manejo na floresta, quando
podera ser explorada toda uma gama de recursos florestais, de
forma cumulativa, quando se dara o denominado uso multiplo
dos recursos florestais ou alternativa, quando se privilegiara
a exploracdo de um dos recursos, vedando-se a exploragio
dos demais. A exploragdo de cada um desses recursos no
manejo florestal ndo impele ou impede que sejam explorados
os demais, sendo ambas alternativas legalmente vélidas. Cabe
apontar que o dispositivo legal em exame traz também uma
classificagdo sumdria desses recursos: a) produtos, bens e
servigos; b) produtos madeireiros e ndo madeireiros.

8  RODRIGUEZ, Luiz Carlos Estraviz. Monitoramento de florestas plantadas no Brasil: indicadores
sociais e econdmicos SERIE TECNICA IPEF, v. 12, n. 31, p. 23-32, abr., 1998. Departamento de Ciéncias
Florestais ESALQ/USP
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3 MANEJO FLORESTAL — PRODUTOS NAO MADEIREIROS E SERVICOS

Quando se trata de manejo florestal sustentdvel a associagdo
principal sempre é com a produgido de madeira. Mas, como cidaddos
de um pafs com riquissima biodiversidade, sabemos que a floresta nio
se restringe a madeira e a economia florestal ndo pode prescindir dos
demais produtos que a floresta pode fornecer.

Lembre-se que o mais significativo ciclo economico da Amazonia
¢ marcado pela exploragido de um produto florestal nio madeireiro: a
borracha, latex extraido da seringueira. Hoje, os produtos florestais
estdo cada vez mais presentes no nosso cotidiano, seja pela utilizagdo
de esséncias e 6leos extraidos da flora amazdnica para a producdo de
cosmeéticos, tais como pau-rosa, copaiba e andiroba, bem como pelos hoje
J4 prosaicos agaf e castanha-do-paré. Isso sem contar o rico artesanato
oriundo da regido amazonica, em especial as biojoias, cuja beleza vem
da utilizagio das mais distintas sementes, de distintas formas e cores®.

A regulamentagdio do manejo florestal de produtos nio

madeireiros é incipiente e de procedimento bastante simplificado em
relacdo ao manejo de madeira'.

A Lei n° 11.284/2006 define os servigos florestais como turismo
e outras agdes ou beneficios decorrentes do manejo e da conservagio da
floresta néo caracterizados como produtos florestais''.

De certa forma, essa definigdo ampla e imprecisa demonstra o
quanto necessitamos evoluir neste particular, de forma a descobrir e
valorizar a exploragdo de servigos na floresta.

4 A PRATICA DO MANEJO FLORESTAL

Demodo extremamente sintético, podemos afirmar que o “sistema
de manejo florestal [...] consiste basicamente em corte seletivo baseado
no inventério das arvores comerciais; planejamento de estradas, patios
e ramais de arraste; corte prévio de cipds; derrubada direcionada das

9 O edital de licitagdo da concessio florestal da Flona Saracé-Taquera define os produtos florestais nao
madeireiros como: produtos florestais ndo lenhosos, incluindo folhas, raizes, cascas, frutos, sementes,
exsudados, gomas, 6leos, litex e resinas. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/sth/_
arquivos/edital_de_concesso_florestal_flona_sarac_taquera_95.pdf>. Acesso em: 03 out. 2010.

10 Art. 8°, Decreto n® 5.975/ 2006 e art. 29, Instrugdo Normativa n° 5 de 11 de dezembro de 2006.

11 Art. 38° § 4°, Lei n° 11.284/2006.
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arvores; e arraste planejado. Além disso, o plano de manejo deve conter
técnicas para estimular a regeneracdo e o crescimento das drvores, bem

como um cronograma de exploragdo anual'.”

Pode-se afirmar, sem sombra de duavida, que, entre as ideias
centrais do manejo florestal sustentdvel, estd a redugio dos impactos
ambientais, obtida pelo uso do planejamento que permita formular de
antemio qual a forma de operagio no campo e pela baixa intensidade na
exploragio, limitando-se o nimero de arvores exploradas por hectare.
Alia-se a isso a preocupagio com a seguranca do trabalhador.

O Acérdio 841/2008 Plenario'®, do Tribunal de Contas da Unido,
assim caracteriza a pratica do manejo florestal sustentavel:

Didaticamente, pode-se subdividir o plano de manejo em quatro etapas:

1) Levantamento de informagoes de campo. Essa etapa preliminar é
realizada um a dois anos antes da exploragio propriamente dita com
vistas a estimar o volume de madeira e as espécies comerciais existentes.
E no censo que se identificam as arvores matrizes que ndo serdo
derrubadas, por serem exemplares importantes para fornecimento
de sementes, e arvores com potencial para cortes futuros. Mede-se a
circunferéncia ou o diametro das 4rvores para estimar o volume de
madeira e auxiliar na selegdo dos exemplares a serem derrubados. A
medig¢io é feita a uma altura de 1,30m do solo ou em torno da altura do
peito do medidor (didmetro na altura do peito - DAP). Normalmente
arvores com DAP acima de 45 cm'™ estdo em condi¢des de serem
exploradas, reservando-se as de DAP entre 30 cm e 45 cm para cortes
futuros. A cada arvore associa-se um némero e uma informacio sobre
o ano do corte que sdo registrados numa placa metélica afixada ao
tronco do exemplar. Dependendo da qualidade do tronco, ou qualidade
do fuste - se reto, oco, etc. - o exemplar sera destinado ao corte ou
preservado como produtor de sementes, fonte de alimentos e abrigo
para animais. Arvores cujos troncos possuem qualidade inferior (ocos,
com cupinzeiros, tortos, etc.) tém aproveitamento volumétrico que
ndo ultrapassa 30% do total e por isso mesmo, diferentemente do que
ocorre muitas vezes na exploragdo predatéria quando sdo derrubados

12 ARIMA, Eugénio e VERISSIMO, Adalberto. Ameagas e Oportunidades. Cadernos Adenauer, ano I1, n® 4,
p- 86, 2001.

13 Relator Min. Augusto Nardes, Processo TC n® 004.088/2004-0, DOU de 14.05.08

14 Nos termos da Instrugio Normativa n°® 5 de 11 de dezembro de 2006, o didmetro minimo de corte é de 50

cm salvo em espécies que possuem estudos especificos.
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e descartados, sdo mantidos intactos como porta-sementes. Nessa fase,
demarcam-se os talhdes ou glebas, abrem-se trilhas, identificam-se,
localizam-se e avaliam-se as drvores de valor comercial. £ por meio
do levantamento de campo que se estima o ciclo de corte da floresta.'

ii) Zoneamento da propriedade. Areas de preservagio permanente,
como margens de rios, devem ser identificadas e ndo poderio sofrer
intervengdo comercial. As 4reas onde a exploragio madeireira
causaria impactos ambientais, aumentaria os riscos de acidentes ou
significaria custos proibitivos, sdo classificadas como inacessiveis
a exploragdo, ainda que para elas ndo existam restri¢des legais.
Por exemplo, regides com inclinagdo acentuada normalmente sdo
classificadas como inacessiveis, uma vez que o custo de arraste e
os impactos ambientais seriam altos. E recomendavel preservar
trés a cinco exemplares de cada espécie como matrizes por hectare,
preferencialmente aqueles com copas saudédveis que tendem a ser
melhores produtores de sementes.

iii) Planejamento das estradas. O transporte de madeiras dentro da
area a ser explorada é realizado por uma rede de estradas principais e
estradas secundérias que ddo acesso as regioes de corte. Todo o tragado
deve ser cuidadosamente planejado com vistas a otimizar distancias,
reduzir a quantidade de estradas secundarias e causar o minimo de
desmate na floresta. Tal preocupagio inexiste na exploragio predatoria,
vez que a Unica preocupagio é fazer chegar o trator de arraste as areas
onde se encontram os espécimes a serem derrubados.

iv) Ordenamento da exploragio. Nesta etapa a floresta a ser explorada
é dividida em talhdes adequados as demandas e caracteristicas da area.
Idealmente, o niimero de talhdes é igual ao ciclo de corte para permitir
crescimento e regeneragdo adequada das dreas exploradas. A ordem
de exploragdo deve garantir que os talhdes vizinhos sejam explorados
alternadamente no decorrer do tempo, pois ao deixar-se um talhdo intacto
contiguo a um explorado, reduz-se o impacto da exploragio sobre a fauna.

Do conjunto de definigdes e conceitos transcritos, observa-se
que o manejo florestal sustentdvel caracteriza-se pelo planejamento

15 O ciclo de corte da floresta é avaliado por todo perfodo de produgdo. Neste sentido: “Inventério amostral
permanente. £ um levantamento periédico (em geral, a cada 3 a 5 anos) de uma parte da floresta (parcelas
permanentes). O objetivo é monitorar o desenvolvimento da floresta quanto ao crescimento, mortalidade e
regeneragio, bem como os danos ecolégicos da exploragio. Através deste levantamento estima-se o ciclo da
floresta.” In Floresta para sempre — um manual para a produgdo de madeira na Amazénia. AMARAL, Paulo;
VERiSSIMO, Adalberto; BARRETO, Paulo; Vidal, Edson. Belém, WWF, IMAZON, USAID, p. 3.
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exaustivo da exploragdo florestal a fim de minimizar os impactos
ambientais. Os cuidados iniciam pela escolha das arvores, de forma
a preservar porta-sementes, individuos (drvores) jovens ou espécies
que possuam relevante interesse ambiental. No corte, sdo utilizadas
técnicas direcionais de modo a diminuir os impactos da queda da arvore
e os riscos de seguranga. Por fim, o planejamento prévio das arvores
que serdo cortadas permite que seja reduzido o impacto produzido
pela construgdo das vias por onde serdo retiradas as arvores's, que
representam o maior impacto ambiental da exploragdo madeireira.

Assim, “o bom manejo inclui uma exploragdo cuidadosa (visando
reduzir o impacto ambiental), a aplicagio de tratamentos silviculturais a
Slorestapararegenerar e fazer crescer outra colheita, e o monztoramento, para
ajudar o manejador na tomada de decisdes técnicas e administrativas'”.”

5 MANEJO FLORESTAL E PRATICA CONVENCIONAL

O manejo florestal sustentdvel difere da atividade econdmica
convencional, sobretudo daquela feita de modo ilegal.

Como bem anotaram Eugénio Arima e Adalberto Verissimo, com
extensa bibliografia sobre a questio:

O padrdo atual da extragdo madeireira caracteriza-se por um
processo de ‘mineragido’, onde recurso florestal é tratado como
recurso ndo-renovavel. Os madeireiros penetram sucessivamente
na floresta para retirar arvores de valor comercial. Esse tipo de
exploragdo ocasiona a exaustdo do recurso madeireiro, além de
provocar danos severos a vegetagao, dificultar a regeneragdo natural
e tornar a floresta extremamente suscetivel ao fogo [...].

A maior parte da produgdo madeireira atual ainda é feita de forma
predatéria.'®

16 Podem ser divididas genericamente em estradas principais, secunddrias e de acesso de acordo com seu

tamanho e fungéo.
17 SILVA, José Natalino Macedo. Manejo florestal. Embrapa Informagao Tecnol6gica, Brasilia— DF, 2001, p. 15.

18 ARIMA, Eugénio e VERISSIMO, Adalberto. Ameacas e Oportunidades. Cadernos Adenauer, ano 11, n® 4,
p. 86, 2001.



214 Revista da AGU n°® 29

Como dito em ja citado julgado do Tribunal de Contas da Uniéo:
“A ado¢do do manejo sustentavel é atualmente a alternativa existente

mais adequada para esse tipo de dinamica predatéria”."”

Como forma de diferenciar o manejo florestal sustentavel das
demais formas de exploragido madeireira, recorre-se ao didatico quadro
a seguir, ordenado de forma crescente de acordo com o “aumento
na qualidade do manejo (aumento do planejamento da exploragido e
diminuigio de danos e desperdicios)”*:

Exploragdo Convencional: exploragdo sem planejamento das atividades,
provocando grandes danos a estrutura florestal e perda da biodiversidade. As
florestas sdo submetidas a continuos ciclos de exploragido e, sem ter tempo
suficiente parase recuperar, sdo depois convertidas paraatividades agropecudrias.
Devido a falta de profissionais treinados, informagio e equipamento apropriado,
é o tipo predominante de exploragdo de madeira na Amazonia.

Exploragdo Planejada ou EIR (Exploragio de Impacto Reduzido).executada
com planejamento eficiente da exploragdo, incluindo as préticas de bom manejo,
tals como inventdrio 100% (censo de todas as arvores a serem exploradas),
planejamento da infra-estrutura (construgfio das estradas, ramais, pontes,
bueiros,acampamentos,etc.) e de trilhas de arraste.As atividades executadas
durante a colheita floresta visam a diminuir os danos a vegetagdo remanescente,
usando maquinas e equipamentos apropriados, além de funciondrios treinados
para o corte, arraste e monitoramento da exploragdo.A floresta é considerada
com um investimento e terd boas chances de se recuperar até a préxima colheita.

Manejo Florestal:além das EIR, atividades adicionais pés-colheita sdo
implementadas para estimular o crescimento da floresta até a préxima
colheita(em 25-30 anos), como tratamento silviculturais(favorecimento de
algumas espécies,enriquecimento florestal,etc.),além de providéncias para a
protecdo da drea de manejo.

Manejo Certificado: inclui o cumprimento de todas as normas legais ligadas
ao bom manejo florestal, adicionando outras preocupacgdes de cardter
social-como cumprir normas trabalhistas, respeitar comunidades locais e
populagdes indigenas na drea de manejo-e ecolégico (protegdo de espécies
raras, protecdo da drea manejada contra caga, entre outras).

19 Acérdido 841/2008 - Plenério

20 BAITZ, Wandreia; PEREIRA, Denys; LENTINI, Marco. O Setor Madeireiro da Amazoénia Brasileira. In

O Manejo da Paisagem e a Paisagem do Manejo. Instituto Internacional de Educagio no Brasil, 2008, p. 90.
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6 PLANO DE MANEJO FLORESTAL SUSTENTAVEL

O Plano de Manejo Florestal Sustentdvel (PMFS) é o documento
bésico que expde a maneira como serd realizado o manejo florestal em
determinada area, sendo considerado “o documento técnico bésico que
contém as diretrizes e procedimentos para a administragdo da floresta,
visando a obten¢do de beneficios econOmicos, sociais e ambientais,
observada a defini¢do de manejo florestal sustentdvel.*"” Sua aprovagdo
equivale ao licenciamento ambiental para a pratica do manejo florestal
sustentavel”* de forma equivalente a licenga de operagdo®, sendo
dispensada a exigéncia de licenga de instalagdo.**

No PMFS é prevista a forma como se dard a exploragdo de toda
area, denominada tecnicamente de Unidade de Manejo Florestal. Esta
é dividida em Unidades de Produ¢do Anual, também denominadas
vulgarmente de talhdes. A exploragdo de cada uma dessas areas esta

sujeita a apresentacdo de um plano operacional anual antes de sua
exploragido® e um relatério ao final desse periodo®.

7 MANEJO FLORESTAL E CERTIF ICAQAO FLORESTAL

Caracteriza-se como reserva legal a area onde é proibida a supresséo
de floresta e outras formas de vegetagdo. A reserva legal na propriedade
rural situada em érea de floresta localizada na Amazonia Legal é de
80%°". Confusio conceitual recorrente se dd entre a pratica do manejo
florestal sustentdvel e a certificagfio florestal. Embora, sem davida, seja
um mecanismo util de valorizagio das boas préticas ambientais, como se
viu anteriormente, nem toda operagio de manejo florestal sustentével é
certificada e as boas praticas podem ser atingidas mesmo sem a certificagio.

A certificagdo florestal é um processo voluntario pelo qual uma
entidade independente, denominada certificadora®, reconhece que a

21 Art. 2°, paragrafo nico, Decreto n° 5.975/ 2006.

22 Art. 4°, Decreto n°® 5.975/ 2006.

23 Art. 18, § 5°, Lei n° 11.284/2006.

24 Art. 18, § 6° Lei n° 11.284/2006.

25 Art. 5° Decreto n® 5.975/ 2006.

26 Art. 6° Decreto n° 5.975/ 2006.

27 Art. 16, [, Lei n® 4771/1965

28 No Brasil hd dois sistemas: FSC (Forest Stewardship Council), institui¢do nido governamental que
acredita certificadoras em todo o mundo, e CERFLOR (Programa Brasileiro de Certificagdo Florestal)

desenvolvido dentro da estrutura do Sistema Nacional de Metrologia, Normalizagio e Qualidade
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producdo se deu de acordo com boas préticas florestais, atestando sua
origem e o atendimento de suas normas e principios®.

Sob o aspecto legal, em se considerando sua natureza
essencialmente voluntéria, bem como a exigéncia de implementagio de
medidas mais amplas que aquelas previstas em Lei, temos que o Poder
Publico ndo pode obrigar ou tornar compulséria a certificagio florestal
em virtude do que preceitua o art. 5° II, da Constituigao.

8 MANEJO FLORESTAL E DESMATAMENTO

Se o manejo florestal sustentdvel difere da pratica convencional,
as diferengas se acentuam quando comparado a atividade econémica
madeireira ilegal. O manejo florestal é antagonico ao desmatamento, ja
que um busca a conservagio da floresta em pé enquanto outro a destroi,
em um ciclo no qual sdo retiradas as arvores para utilizar sua madeira e
dar nova func¢io econémica a rea.

Entre as diferengas mais contrastantes, ocorre a pratica do corte
raso, quando ndo ha qualquer planejamento para diminuir os impactos
ambientais, levando ao desaparecimento da floresta, em um quadro de
insustentabilidade ambiental.

Industrial - Sinmetro, envolvendo o Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagio e Qualidade
Industrial (Inmetro) e a Associagdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT.

29 Sdo principios da certificagdo florestal FSC: obediéncia as leis e aos principios do FSC (o manejo florestal
deve respeitar todas as leis aplicdveis no pafs onde opera e a todos os Principios e Critérios do FSC);
direitos e responsabilidades de posse e uso (as posses de longo prazo e os direitos de uso sobre a terra
e recursos florestais devem ser claramente definidos, documentados e legalmente estabelecidos); direitos
dos povos indigenas (os direitos legais e costumdrios dos povos indigenas devem ser reconhecidos e
respeitados), relagdes comunitérias e direitos dos trabalhadores (as atividades de manejo florestal devem
manter ou ampliar o bem estar econdmico e social dos trabalhadores florestais e das comunidades locais);
beneficios das florestas (as atividades de manejo florestal devem incentivar o uso eficiente e otimizado dos
miltiplos produtores e servigos da floresta para assegurar a viabilidade econémica e uma grande quantidade
de beneficios ambientais e sociais), impacto ambiental (o manejo florestal deve conservar a diversidade
ecolbgica e seus valores associados. Dessa forma estara mantendo as fungdes ecolégicas e a integridade
das florestas); Plano de Manejo (um plano de manejo apropriado a escala e a intensidade das operagdes
propostas deve ser escrito, implementado e atualizado. Os objetivos de longo prazo do manejo florestal e
0s meios para atingi-los devem estar claramente descritos); monitoramento e avaliagdo (o monitoramento
deve ser conduzido para que sejam avaliados as condigdes da floresta, o rendimento dos produtos florestais,
a cadeia de custddia, as atividades de manejo e seus impactos ambientais e sociais); manutengo de florestas
de alto valor de conservagio (atividades de manejo de florestas de alto valor de conservagio devem manter
ou incrementar os atributos que definem essas florestas. ); plantagdes (as plantagdes de drvores devem ser
planejadas de acordo com os principios anteriores). Para uma versdo completa dos Principios, consulte:

http://www.fsc.org.br/index.cfm?fuseaction=conteudo&IDsecao=172.
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Tampouco o manejo florestal se confunde com qualquer forma de
supressdo de vegetagdo, ainda que legal™.

9 MANEJO FLORESTAL E REFLORESTAMENTO

Aqueles que desconhecem o manejo florestal muitas vezes o
confundem com o desmatamento, o que é incorreto. Porém, também é
incorreto associd-lo de forma automadtica ao reflorestamento.

Primeiramente, deve diferenciar-se o manejo em florestas naturais
e plantadas. Nestas, hd a combinagdo de manejo florestal e plantagdes,
observando-se os principios da sustentabilidade, o que inclui o reflorestamento.

Nas florestas naturais, o reflorestamento pode ocorrer no manejo
florestal sustentavel, mas depende de uma série de fatores externos ou
anteriores, como a existéncia de dreas anteriormente degradadas ou
medidas de conservagdo ambiental decorrentes de impactos ambientais
ocorridos em outros locais.

Contudo, o reflorestamento nio constitui a ideia central do manejo
florestal, que se fundamenta na divisdo da area em unidades de produgio anual
a ser exploradas, de forma a respeitar seus mecanismos de sustentabilidade
ambiental (limites de exploragdo por drea) e, ap6s isso, respeitar um perfodo
de pousio ou seja, um perfodo sem exploragio madeireira. Com isso, forma-se
um ciclo que permite a regeneragio natural da floresta.

10 MANEJO FLORESTAL E RESERVA LEGAL

Esse percentual é reduzido a 35% na propriedade rural situada
em area de cerrado localizada na Amazonia Legal; a 20% na propriedade
rural situada em area de floresta ou outras formas de vegetagdo nativa
localizada nas demais regides do Pafs; e a 20% na propriedade rural em
area de campos gerais localizada em qualquer regido do Pafs®".

Assinale-se que a atividade do manejo florestal sustentdvel
¢ permitida na area de reserva legal®™. Esse fato, por muitas vezes
desconhecido, deve ser levado em conta no debate publico, assim como
na formulagio de politicas publicas, j4 que pode ter aproveitamento
econdmico, ainda que ndo agropecuario.

30 Art. 1°, Decreto n® 5.975/ 2006.
31 Art. 16, 11, Il e IV, Lei n® 4771/1965

82 Art. 16, § 2°, Lei n° 4771/1965
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11 MANEJO FLORESTAL COMUNITARIO

O manejo florestal sustentdvel pode ser realizado na escala
empresarial, mas também pode ser feito pelas comunidades tradicionais,
no denominado manejo florestal comunitdrio® ou no conceito mais
amplo adotado pelo Decreto n® 6.874, de 5 de junho de 2009, de manejo
florestal comunitario e familiar.

Se o conceito de manejo florestal comunitirio vincula-se
aquele praticado pelas comunidades tradicionais, o manejo florestal
comunitario familiar engloba aquele assim como o realizado pelos
assentados da reforma agraria e pelos agricultores familiares.

Como principios importantes, estdo a sustentabilidade ambiental
e 0 acesso a terra com a regularizagdo fundidria em dreas privadas ou
mesmo em dreas ptblicas tradicionalmente ocupadas por comunidades.

12 MANEJO FLORESTAL EM UNIDADES DE CONSERVAQAO

A prética do manejo florestal sustentdvel pode dar-se também em
areas protegidas, uma vez que cada espécie de Unidade de Conservagio
possui objetivos préprios e definidos em lei, fazendo-se diferenciagio
quanto a seu uso.

O Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC) divide as
unidades de conservagdo em dois grupos, com caracteristicas especificas:
as Unidades de Protegdo Integral e as Unidades de Uso Sustentavel™.

As Unidades de Protegdo Integral tém como objetivo basico a
preservacdo da natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos
seus recursos naturais, salvo as excegoes legais®. Nas Unidades de Uso
Sustentavel busca-se compatibilizar a conservacdo da natureza com o
uso sustentdvel de seus recursos naturais”.

A Reserva Extrativista é uma espécie de unidade de conservagio
onde o manejo florestal comunitirio é amplamente permitido para
produtos ndo madeireiros. Mas, a comercializagdo de recursos
madeireiros restringe-se a situagdes especiais e complementares as

338 Instrugdo Normativa n° 4 de 28 de dezembro de 1998.
34 Art. 7° L e I1, Lei n® 9.985/2000.
35 Art. 7% § 1° Lei n® 9.985/2000.

36 Art. 7° § 2° Lei n® 9.985/2000.
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demais atividades desenvolvidas na Reserva Extrativista, desde que
previstas no Plano de Manejo®".

O manejo florestal igualmente é permitido nas Reservas de
Desenvolvimento Sustentéveis®®, unidade de conservacio estabelecida
em dreas onde comunidades tradicionais j4 exploravam os recursos
naturais de forma sustentével por geracoes™.

Dentre as diferentes espécies de unidades de uso sustentédvel,
destaque-se a Floresta Nacional que tem como objetivo basico o uso
multiplo sustentavel dos recursos florestais e a pesquisa cientifica, com
énfase em métodos para exploragdo sustentavel de florestas nativas™, o
que lhes vincula de modo bastante claro a pratica do manejo florestal.

Destarte, a Lei n° 11.284/2006 da trés possiveis formas de
realizagdo do manejo florestal em florestas puablicas: o manejo florestal
comunitario, o manejo florestal praticado diretamente pelo 6rgio
gestor da unidade de conservagdo ou o praticado por meio de concessdo
florestal, que serd tratado agora.

13 MANEJO FLORESTAL E CONCESSAO FLORESTAL

A Lein® 11.284/2006, ao expor o conceito de concessdo tlorestal a
define como “delegacdo onerosa, feita pelo poder concedente, do direito
de praticar manejo florestal sustentdvel para exploragio de produtos e
servicos numa unidade de manejo [...]."""

Portanto, a pratica do manejo florestal é o objeto do contrato
de concessdo florestal. O concessionario, ao vencer uma licitagdo para
concessdo florestal, pagard ao concedente pelo direito de praticar o
manejo florestal naquela area.

Neste particular, cabe apontar que o texto legal ndo deixa
margem a davidas ao estabelecer que a concessdo florestal terd como
objeto a exploragio de produtos e servigos florestais, contratualmente
especificados, em unidade de manejo de floresta publica.*

87 Art. 18, §7° Lei n® 9.985/2000.

38 Ar

=S

.20, § 5° IV, Lei n° 9.985/2000.
39 Art. 20, § 5% IV, Lei n° 9.985/2000.
40 Art. 17, Lei n® 9.985/2000.

41 Art. 8° VII, Lei 11.284/2006.

42 Art.

-

14, Lel 11.284/2006.
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Como o direito concedido é o de praticar o manejo florestal,
sdo excluidos expressamente os direitos a titularidade imobilidria ou
preferéncia em sua aquisi¢do; ao acesso ao patrimdnio genético para
fins de pesquisa e desenvolvimento, bioprospec¢do ou constituigido
de colegdes; ao uso dos recursos hidricos acima do especificado como
insignificante; a exploragdo dos recursos minerais; a exploragdo de
recursos pesqueiros ou da fauna silvestre; e a comercializagdo de créditos
decorrentes da emissdo evitada de carbono em florestas naturais*.

14 MANEJO FLORESTAL E LICITAQC)ES

As licitagoes publicas, em especial a partir da segunda metade
do século XX, passaram a incorporar principios éticos e a orientar
politicas publicas. E possivel verificar, na legislagio de licitagdes
brasileira, a promocdo de uma série de politicas publicas como a
preservacdo do meio ambiente na politica fundidria, as politicas
publicas setoriais, a preservacdo do patriménio histérico, na geragio
de emprego e inclusio social, o reequipamento das for¢as militares
e de defesa nacional, a participagdo em for¢a de paz internacional,
apoio ao deficiente fisico, ciéncia e tecnologia, protegdo ao trabalho
do menor, incentivo a produgido de bens e servigos de informatica,
além do estimulo de politicas puiblicas em licitagdo em outras normas:
tratamento favorecido a microempresas, empresas de pequeno porte e
cooperativas, gestdo de florestas publicas.**

Com o advento da chamada “crise ambiental” que estamos
vivendo, requisitos ambientais passaram a ser exigidos em contratagoes
publicas. Nesse sentido, ha a valorizagio de produtos que sdo produzidos
segundo boas préticas ambientais, na mesma medida em que surgem
evidentes restrigdes aos produtos que sdo obtidos mediante modos nio
sustentdveis de produgao.

A compra de madeira legal é um dos temas por exceléncia desse
debate e onde hé a valorizagdo do manejo florestal sustentavel, bem
como a exigéncia do cidaddo para uma postura ativa do Poder Publico
de modo a ndo somente reprimir a atividade ilegal e ndo sustentavel
como incentivar a atividade sustentével.

48 Art. 16, § 1°

44 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Politicas Piblicas nas Licitagdes e

Contratagoes Administrativas. Férum, 2009. p. 32-42.
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Neste sentido, destaca-se a legislagdo do estado de Sdo Paulo, que
criou® umcadastro* voluntario'” queretine as empresas que comercializam
madeira naquela unidade federativa. As licitagdes publicas para compras
de produtos florestais sdo restritas as empresas cadastradas, assim
como as obras publicas que utilizem matéria-prima florestal deverao ser
compradas de empresas cadastradas®. Ainda, as empresas que atenderem
as exigéncias estabelecidas receberdo o selo Madeira Legal™, certificagdo
governamental de legalidade do produto florestal.

Em ambito federal, ha Instrugdo Normativa da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestio determinando que na contratagio de obras e
servigos de engenharia no ambito da administragdo publica federal
seja exigida a comprovagdo da origem da madeira a ser utilizada na
execu¢io da obra ou servigo.”!

Também ha diversos projetos de lei propondo alteragdes
legislativas® determinando que a madeira utilizada em contratagdes
publicas seja oriunda de planos de manejo florestal sustentdvel.

15 CONCLUSAO

O manejo florestal possui amparo legal e constitucional, sendo
reconhecido no nosso ordenamento como modo de produgdo sustentavel.
Pode ser caracterizado como empresarial ou comunitédrio e compreende
a produgdo madeireira e os produtos e servigos ndo madeireiros.

Em sua prética, o manejo florestal busca a redugio de impactos
provenientes da produgdo florestal buscando ser ambientalmente
sustentdvel, socialmente justo e economicamente viavel.

45 Decreto 53.047, de 02.06.08.

46 Cadastro Estadual das Pessoas Juridicas que comercializam, no estado de Sdo Paulo, produtos e
subprodutos de origem nativa da flora brasileira — CADMADEIRA

47 Art. 8° § 4° Decreto n° 53.047, de 02.06.08.

48 Art. 7°, Decreto n° 53.047, de 02.06.08.

49 Art. 8°, Decreto n° 53.047, de 02.06.08.

50 Art. 5° Decreto n° 53.047, de 02.06.08.

51 Art. 4° IV, da IN/SLTI/MPOG N° 01, de 19 de janeiro de 2010.

52 Projetos de Lei n° 1.715/1999, 5.079/2005, 7353/2005, 6910/2006 e 7677/2006.
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O manejo florestal relaciona-se, porém nio se confunde com a
certificagdo florestal e o reflorestamento e, sob forma alguma identifica-
se com o desmatamento.

O manejo florestal pode ser praticado tanto em florestas privadas
como publicas, inclusive na denominada reserva legal e nas unidades
de conservagdo. Nestas tltimas, apenas naquelas de uso sustentédvel,
mediante 0 manejo comunitario, o manejo realizado diretamente pelo
érgdo gestor ou por concessdo florestal, mediante licitagdo.

A importancia da questdo ambiental nos dias atuais vem
trazendo a discussdo sobre a produgdo da madeira para as licitagdes
publicas. Essa medida teria cardter benéfico, dada as dimensoes das
obras publicas brasileiras, estabelecendo-se um mercado para a madeira
legal e evitando-se que o Estado financie o desmatamento. Dessa forma,
ndo lerfamos mais manchetes como esta, do jornal Novo Estado, de
Santarém, no Para, que envergonham os cidaddos: “Prefeitura, Estado e
Unido s6 usam madeira ilegal em suas obras™”.
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RESUMO: O presente estudo, na area do direito processual civil,
realizado com base em doutrina e jurisprudéncia, apresenta a distingdo
entre as tutelas de urgéncia e de evidéncia, desde a adogdo da
tungibilidade entre as medidas. Apds a analise das implica¢des praticas,
que a distingdo oferece, aponta-se a diferencia¢do entre o conceito de
evidéncia, na atual legislagdo e no projeto do novo cédigo.

A proposta do novo CPC, de que a as decisdes com base em tutelas de
urgéncia e de evidéncia se tornem definitivas, se ndo forem impugnadas
pelo réu sdo constitucionais. A previsio legal, apenas, for¢a a provocagio
da parte; portanto, admite-se a autonomia procedimental da tutela
antecipada. O novo CPC permitira também que o juiz conceda de oficio,
tutela urgéncia ou de aparéncia. Constata-se que o grau de evidéncia
oscila. As vezes, a evidéncia, que é mais do que aparéncia, serve para
deferimento de uma tutela antecipada, com base no artigo 273 do
CPC; outras vezes, o grau é bem mais elevado, como na hipétese de
levantamento da parte incontroversa do pedido e finalmente, o direito
evidente pode ser deferido liminarmente e resolver ou ndo o mérito,
apesar da cogni¢do sumaria.

PALAVRAS-CHAVE: Aparéncia. Evidéncia. Tutela Antecipada.
Urgéncia. Cognigdo Sumdria.

ABSTRACT: The present study, in the civil process area, based on
doctrine and jurisprudence presents the difference between urgency
protection and evidence protection, since the adoption of fungibility
between the proceedings. After the analysis of practical concern that
the distiction offers, it is set the difference between the concept of
evidence in the current legislation and in the new code project.

The new Code of Civil Procedure proposition, that the decisions based
on urgency protection and evidence protection become conclusive, if' they
are not objected by the defendant are constitutional. The legal prevision
merely compels the party incitemente so, it is admited the antecipate
protection autonomy proceeding. The new Code of Civil Procedure will
allow that the judge concedes, without been asked, urgency and evidence
protection as well. It is verified that the evidence rate oscillates. Sometimes
the evidence, that is more than the apparent, is used for concession of an
antecipated protection, based on Code of Civil Procedure article 273, at
other times the rate is much higher, as in the hypothesis of drawing up the
unquestioned part of’ demand, and finally, the evident right can be conceded
preliminary and solve or not the merit, although concise cognition.

KEYWORDS: Apparent. Evident. Antecipated. Protection. Urgency.
Concise Cognition.
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INTRODUGCAO

O Judiciario brasileiro vive um problema que néo é exclusividade
dele, mas que afeta diretamente o jurisdicionado. Trata-se da morosidade
da Justiga. Foram muitas as tentativas para resolver essa dificuldade,
mas, até agora, no foi obtido o sucesso desejado.

Aintrodugdo, no CPC, da tutela antecipada, para os procedimentos
comuns, fol uma das alteragdes que tinham o objetivo de amenizar o
problema da demora do processo. Até entdo, s6 havia, no CPC, a previsdo
da tutela cautelar e tutelas satisfativas, em procedimentos especiais.

Na nova previsdo da antecipagdo de tutela, mesmo sem uma
nomenclatura especifica, foi introduzida a tutela satisfativa provisional
ou interinal e também a auténoma.

A partir da previsdo legal, a doutrina empenhou-se em fazer
a distingdo entre os dois institutos. Assim, os autores perceberam,
inicialmente, a diferenca entre tutela de aparéncia e de evidéncia. Essa
distingdo servia para delimitar a tutela cautelar da satisfativa.

O presente estudo tem como objetivo tragar a distingdo entre
as tutelas de urgéncia e de evidéncia, partindo do surgimento da
tungibilidade entre as medidas. Visa analisar as implicagdes praticas
que a distingdo oferece e, por fim, pretende fazer uma distingdo entre
o conceito de evidéncia, utilizado no CPC atual e o do projeto do novo
CPC. Consequentemente, faz a distin¢do entre os tipos de tutelas de
evidéncia e a andlise de questdes, como: a cogni¢io, realizada para a
obten¢do de uma liminar e a exigéncia de perigo de dano.

Trata-se de tema de extrema importincia, tendo em vista
que - apesar das tentativas de alteracdes procedimentais, previstas
no projeto do novo CPC, com o objetivo de resolver o problema da
morosidade - diante da questdo estrutural e de logistica, em que se
encontra o Judicidrio brasileiro, a perspectiva é que ndo haja grandes
avangos, apenas com alteragdes de previsio legal. E, e continuara
sendo, extremamente importante a utilizagdo de tutelas de urgéncia e
de evidéncia.

Por outro lado, a proposta do novo CPC traz vérias modificagdes
para as tutelas de urgéncias, previstas no CPC atual, e que merecem
ser abordadas. Por essa razio, este artigo foi dividido em duas partes.
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No primeiro item, serdo tratadas as tutelas de urgéncia, cautelar e
satisfativas, com uma abordagem especifica sobre as correspondes
espécies. FFaz-se, igualmente, uma comparagio entre a legislagdo atual
e o projeto apresentado. No segundo item, serd tratada a tutela de
evidéncia, com uma analise do conceito, tipos e o eventual perigo de
dano.

1 TUTELAS DE URGENCIA E A FUNGIBILIDADE
Apesar das diferencas, que realmente existem', algumas situagdes

permanecem em uma zona intermedidria, dificultando a aplicagdo
prética e a atuagdo dos profissionais do Direito.

1 Para alguns autores, as cautelares diferem, substancialmente, das antecipagdes de tutela, porque nio
satisfazem, de pronto, a pretensdo do autor. As a¢des cautelares asseguram, apenas, a possibilidade de
realizagiio do direito no futuro. SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de Processo Civil: processo cautelar
(tutela de urgéncia), v.3 2.ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p.37. No mesmo sentido,
MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de Processo Civil - Processo Cautelar.
2 ed., v.4, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. (Curso de processo civil; v. 3), p 23 e TAVARES,
Fernando Horta et al. Urgéncia de tutelas: por uma teoria da efetividade do processo adequada ao Estado
de Direito Democratico = Urgency of guardianships : for a theory of the effectiveness of the process
adequate to the democratic rule of law. Revista da Faculdade Mineira de Direito, Belo Horizonte, BH, v.11,
n.21, 1° sem. 2008, p. 149.

Para Candido Rangel Dinamarco, hd um ponto de unido entre os dois institutos, que é o fator tempo
do processo e que faz com que a distingdo entre eles ndo seja tdo importante. DINAMARCO, Candido
Rangel. Nova Era no Processo Civil. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p.55. Alids, pode-se afirmar que existem
outras semelhangas, como: a cognigdo sumdria, a néo definitividade, a postergacio do contraditério para

o deferimento da medida, sob a forma de uma liminar.

A verdadeira fungido das cautelares também é ponto divergente na doutrina. O posicionamento
predominante é o de que a cautelar é um “instrumento do instrumento” e que visa proteger o resultado
util do processo de conhecimento ou de execugdo. A protegio se dd ao império da decisdo do Estado,
que ndo pode se tornar intil, ao final do processo, onde se desenvolve a agdo principal. Esses autores
basearam-se nos primeiros ensinamentos de Piero Calamandrei, para quem a instrumentalidade que
vinculava a cautelar a agdo principal é a mais importante distingdo entre o processo cautelar e os demais.
CALAMANDREI, Piero. Introdugio ao Estudo Sistemdtico dos Procedimentos Cautelares. Tradugio:
Carla Roberta Andreasi Bassi. Campinas: Servanda, 2000, p.42. No mesmo sentido: CARNELUTTTI,
Francesco. Institui¢ies do Processo Civil. Tradugdo: Adridn Sotero de Witt Batista, v.I. Sdo Paulo: Classic
Book, 2000, p.43. DINAMARCO, Candido Rangel. Nova Era no Processo Civil. Sdo Paulo: Malheiros,
2004, p.53; THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, 38. ed. v.II, Rio de

Janeiro: Forense, 2005, p.406.

Contrapondo o posicionamento anterior, aparece Ovidio A. Baptista da Silva, para quem a cautelar
protege nio o resultado ttil do processo de conhecimento ou de execugio, mas, sim, a realizabilidade
pritica do direito da parte. O referido autor argumentou que, se a cautelar visasse a prote¢io da decisdo
do Estado, o juiz deveria poder decidir, sempre, de oficio e nio, somente, em casos autorizados por lei.
Este tltimo posicionamento ¢ o que merece acolhimento. SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de Processo
Civil: processo cautelar (tutela de urgéncia), v.3, 2.ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 48.
No mesmo sentido: MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de Processo Civil
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A inseguranga na escolha entre as duas formas de tutelas, por
parte dos advogados - em razdo das divergéncias na interpretacdo, pela
doutrina e jurisprudéncia -, fazia com que o préprio jurisdicionado
ficasse sem uma explicagdo ou solugdo plausivel. Diante de tanta
inseguranga, surgiu a necessidade da fungibilidade.

A distingdo entre as tutelas de urgéncia, que parecia primordial,
cedeu a necessidade de uma prestacdo jurisdicional mais efetiva®. Alids,
isto tem ocorrido frequentemente. H4 uma tendéncia atual do abandono
da técnica, do formalismo, em prol da efetividade e da celeridade
processual. Inclusive, muitas das mudangas de posicionamentos, em
termos jurisprudencial e doutrinario, ocorreram em razio da incidéncia
destes principios e o mesmo se verifica pela proposta do novo CPC.

Visando solucionar as divergéncias da distingdo entre as tutelas
de urgéncia e, principalmente, a falta de segurancga na aplicagdo pratica
dos dois institutos, o legislador alterou o art. 273, incluindo, nele, o
pardgrafo 7°.

A adogdo do principio da fungibilidade decorre do fato de que

o importante nio é o nome do que foi postulado, mas a concreta
necessidade da tutela jurisdicional pretendida.’

Antes que o legislador incluisse o referido pardgrafo ao art.
273, a doutrina ja questionava a importancia da distin¢do, exatamente
pela presenca de uma zona comum entre os dois institutos. Este era o
posicionamento de José Carlos Barbosa Moreira,*.

Processo cautelar. 2. ed. v. 4, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p.26-27 e TAVARES, Fernando Horta et al.
Urgéncia de tutelas: por uma teoria da efetividade do processo adequada ao Estado de Direito Democratico =
Urgency of guardianships : for a theory of the effectiveness of the process adequate to the democratic rule of law.

Revista da Faculdade Mineira de Direito, Belo Horizonte, v.11, n.21 , 1° sem. 2008, p.149.

2 Ver, sobre o tema: OLIVEIRA, Carlos Alberto de. Efetividade e processo de conhecimento. Revista
Forense, Rio de Janeiro, v.348, p. 67-75, out./nov./dez 1999. No mesmo sentido, LIVONESI, André
Gustavo. Fungibilidade das Tutelas de Urgéncia: a Tutela Cautelar e a Tutela Antecipada do art. 273 do
CPC., Revista Dialética de Direito Processual (RDDP), n.28, jul.2005, p. 10.

3 LAGE, Livia Regina Savergnini Bissoli. Aplicagdo do principio da fungibilidade entre as tutelas de
urgéncia cautelar e genérica. Revista de Processo, Sdo Paulo, v.35, n.182, abr. 2010, p. 325. AMARAL,
Rafael Lopes do. Fungibilidade das tutelas de urgéncia. Revista Dialética de Direito Processual (RDDP), n.
46, jan. 2007. p. 100-101.

4 Para Moreira: “A prépria ciéncia processual reconhece hoje que muito do que se tentou fazer em matéria
de distingdo rigorosa, de quase que separagdo absoluta entre institutos, na verdade, constitufa uma
preocupagdo metodologicamente discutivel e, em certos casos, francamente equivocada, porque ha
sempre uma passagem gradual de uma realidade a outra, e quase sempre se depara uma espécie de zona

de fronteira, uma faixa cinzenta, que nem o mais aparelhado cartégrafo saberia dizer com precisido em
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E importante relembrar que, apesar de a previsio do paragrafo
7° ser no sentido de que, se for postulada a tutela antecipada, o juiz pode
conceder a medida acautelatéria, em realidade, a doutrina entende que o
inverso também é possivel.’

A previsdo do legislador ndo trouxe nenhuma grande novidade,
pois, na prética, j4 eram concedidas medidas acautelatérias, no curso de
processos de conhecimento e de execugdo. A inovagdo, entretanto, foi
a interpretacdo doutrindria dada ao referido paragrafo. Segundo ela, a
antecipagdo de tutela também pode ser concedida, mesmo que a tutela
cautelar tenha sido postulada. Essa leitura do paragrafo, vislumbrava a
possibilidade de que a tutela antecipada fosse, inclusive, concedida com
autonomia procedimental, o que, em regra, ndo acontece.

A doutrina j4 admitia a cumulagiio de um pedido acautelatério,
feito em processo de cognigido. Este era o posicionamento, por exemplo,
de Arakem de Assis® e José Roberto Bedaque.”

Hé uma relagdo possivel entre os principios da fungibilidade e
o da instrumentalidade das formas.” O primeiro significa que se pode
conceder a tutela cautelar, se for uma hipétese de tutela antecipada ou
vice-versa. O ultimo indica que, mesmo que o ato tenha sido realizado
de maneira diferente, se atingiu a finalidade, ele ndo precisard ser
anulado; pelo contrario, deverd ser reaproveitado. O principio da
instrumentalidade das formas tem sido o norte do processo civil, pois
ha uma tendéncia de abandonar o formalismo processual.’

qual dos dois terrenos estamos pisando.”. MOREIRA, José Carlos Barbosa. A antecipagio da tutela

jurisdicional na reforma do cédigo de processo civil. Revista de Processo, n.81, p.201.

S

Marinoni e Mitidiero ensinam que: “Entretanto, aceitando-se a possibilidade de requerimento de tutela

cautelar no processo de conhecimento, é correto admitir a concessdo de tutela de natureza antecipatéria

ainda que ela tenha sido postulada com o nome de cautelar, desde que devidamente preenchidos os
pressupostos inerentes a concessio da tutela antecipatéria.”. MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO,

Daniel. Cédigo de Processo Civil. Comentado art. por art. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 276.

6  ASSIS, Araken de. Fungibilidade das medidas inominadas cautelares e satisfativas. Revista de Processo,
Sdo Paulo, SP, Revista dos Tribunais v. 25, n. 100, out./dez. 2000, p. 40.

7 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumarias e de urgéncia
(tentativa de sistematizagfo). Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p.291.

8  MELO, Gustavo de Medeiros. O principio da fungibilidade no sistema de tutelas de urgéncia: Um
departamento do processo civil ainda carente de sistematizagdo. Revista Forense, Rio de Janeiro, v.104, n.
398, p. 93, jul/ago. 2008.

9  OLIVEIRA refere que: “Como se verifica, o excesso de formalismo no contexto do direito brasileiro

decorre, em principio, mais da cegueira do aplicador da lei ou dos demais operadores coadjuvantes —

desatentos aos valores do processo, pouco afeitos ao manejo das possibilidades reparadoras contidas

no ordenamento ou ansiosos por facilitar o seu trabalho — do que do préprio sistema normativo.
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A doutrina predominante'® posiciona-se no sentido de que a
tutela antecipada néo pode ser concedida de oficio, inclusive pela prépria
previsdo do art. 273, mas o magistrado pode revogéi-la ou modifica-
la, quando e como bem entender, desde que em decisido fundamentada.
Sendo assim, ha uma evidente flexibiliza¢do do principio da adstrigdo
ao pedido ou da congruéncia. Ndo se pode esquecer, entretanto, que,
quando a tutela é antecipada, ela deve ser concedida dentro dos limites
do pedido feito na inicial."!

O principio da fungibilidade deve, segundo a doutrina majoritaria,
ser usado nas tutelas de urgéncia, em casos similares aos dos recursos,
ou seja, quando houver divida e inexistir erro grosseiro.'”” Inexistindo
davida na escolha do tipo de tutela de urgéncia, ndo se justifica a
aplicagdo do principio. O juiz terd que ponderar, no caso concreto, a
possibilidade de aplicagdo do mesmo.'?

Até agora, a aplicagdo do principio da fungibilidade foi necessaria,
pode-se dizer, imprescindivel. Ndo se deve olvidar, entretanto, que os

Nesse aspecto, influi também a excessiva valorizagdo do rito, com afastamento completo ou parcial
da substancia, conduzindo a ruptura com o sentimento de justiga”. OLIVEIRA, Carlos Alberto de. Do
Formalismo no Processo Civil. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 207. Para Theodoro Jinior, “Ao contrério
do que se passa com o processo anglo-saxonico e o francés, em que o Direito Processual se apresenta
caracterizado por regras objetivas e funcionais, ‘despreocupadas com o tecnicismo’, visando sempre, e
sobretudo, propiciar o ‘acesso a justica’ e a ‘efetividade do processo’, 0 nosso Direito Processual anseia por
um primado técnico-cientifico e é dentre esse tecnicismo exacerbado que suas regras sio interpretadas
pela doutrina e aplicadas pelos tribunais, quase sempre”. THEODORO JUNIOR, Humberto. Um novo
cédigo de processo civil para o Brasil. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, Porto Alegre, v.
7, n. 87, jul./ago. 2010, p.96.

10 Por todos, CARNEIRO, Athos Gusmao. Da antecipagio de tutela, 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 61.

11 BAUR, Fritz. Estudos sobre tutela juridica mediante medidas cautelares. Tradugio de Armindo Edgar Laux.
Porto Alegre: Fabris, 1985. p.103. Para o autor, “O juiz ndo esté cerceado a opgdo entre deferir o provimento
que foi requerido ou entdo indeferi-la, mas — dentro do ‘limite extremo’ estabelecido pelo direito material e
pelo fim da tutela juridica pretendida pelo autor — pode determinar livremente o que tem por necessario para

a seguranga de uma pretensio ou de uma regulagio transitoria de um estado-de-coisas”.

12 DIAS, Jean Carlos. Ainda a fungibilidade entre as tutelas de urgéncia. A atual posi¢do doutrindria e
jurisprudencial sobre o tema. Revista Dialética de Direito Processual (RDDP), n.60, mar. 2008, p. 78.
Marinoni e Arenhart entendem que “Esse novo dispositivo, partindo da premissa de que dificuldades
como as apontadas podem ocorrer, tem por objetivo permitir que o juiz conceda a necessdria tutela
urgente no processo de conhecimento, e assim releve o requerimento realizado, quando for nebulosa a
natureza da tutela postulada, vale dizer, quando for fundado e razodvel o equivoco do requerente” MARINONI,
Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de Processo Civil - Processo de Conhecimento, 7. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 228. (Grifo dos autores)

18 BASTOS, Cristiano de Melo; MEDEIROS, Reinaldo Maria de. Tutelas de urgéncia e o principio da
fungibilidade como garantia da instrumentalidade e efetividade processual. Revista IOB de Direito Civil e
Processual Civil, Sdo Paulo, v.11, n.62, p. 126, nov./dez. 2009.
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dois institutos sdo distintos. Passa-se, a seguir, a analise da evolugdo das
tutelas de urgéncia, nos dias atuais e as perspectivas mudangas.

1.1 ASPECTOS CONTEMPORANEOS E FUTUROS DAS TUTELAS DE
URGENCIA

A preocupagio com a morosidade da justi¢a ndo é recente.
Nizo basta, porém, apenas fazer uma critica a atual situagdo. E preciso
compreensdo a respeito do surgimento do processo civil brasileiro, para
que se possa refletir e entender as propostas atuais.

Acredita-se que, antes de mais nada, seja possivel pensar nos
ensinamentos de Miguel Reale: “Opera-se, desse modo, através da
histéria, o processo de “modelagem juridica” da realidade social, em
virtude de sempre diversas e renovadas qualificagdes valorativas dos
tatos”. O autor, conceituando modelo juridico, escreve:

[...] em todas as espécies de ciéncias. Ndo obstante as suas naturais
variagoes, estd sempre ligado a ideia de projeto, de planificagio
légica e a representagdo simbdlica e antecipada dos resultados a
serem alcangados por meio de uma sequéncia ordenada de medidas
ou prescrigdes. Cada modelo expressa, pois, uma ordenagio légica
de meios a fins, constituindo, ao mesmo tempo, uma preordenagio

l6gica, unitéria e sintética de relagdes sociais. '

Ainda, ndo fugindo dessa linha de pensamento e atestando a real
ligagdo das alteragdes das legislacoes e a realidade e, também, parecendo
prever a mutagdo entre privilegiar a seguranga juridica e a celeridade
processual, Miguel Reale, complementa:

14 Cappelletti e Garth afirmaram: “O novo enfoque de acesso a justi¢a, no entanto, tem alcance muito
mais amplo. Essa ‘terceira onda’de reforma inclui a advocacia, judicial ou extrajudicial, seja por meio de
advogados particulares ou pblicos, mas vai além. Ela centra sua atengéo no conjunto geral de instituigdes e
mecanismos, pessoas e procedimentos utilizados para processar e mesmo prevenir disputas nas sociedades
modernas. N6s o denominamos ‘o enfoque do acesso a justica por sua abrangéncia”. CAPPELLETTI,
Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justiga. Tradugio: Ellen Grecie Northfleet. Porto Alegre: Sergio
Antbnio Fabris, 1988, p. 68/67. Também preocupado com a morosidade da Justiga, Watanabe posiciona-se
no sentido de que o acesso ‘a Justica seria desrespeitado se ndo pudessem ser deferidas tutelas de urgéncia,
pois ¢ preciso uma prestagio juriscional efetiva e total. WATANABE, Kazuo. Assisténcia Judicidria como
Instrumento de Acesso a ordem Juridica Justa. Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Sdao Paulo, n.
22, p.134, Sio Paulo, jan/dez,1985.

15 REALE, Miguel. Fontes ¢ Modelos do Direito: para um novo paradigma hermenéutico. 2. t. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999, p. 40.
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A “modelagem” da experiéncia juridica ¢ feita, portanto, pelo jurista
em contato direto com as relagdes sociais, como o faz o socidélogo,
mas enquanto este se limita a descrever e explicar as relagdes
existentes entre os fatos, em termos de leis casuais ou motivacionais,
o jurista opera mediante regras ou normas produzidas segundo o
processo correspondente a cada tipo de fonte que espelha a solugio
exigida por cada campo de interesses e valores.'®

De uma forma mais especifica, igualmente importante, tem-se a
abordagem sobre o surgimento e formacdo do Direito Processual no
Brasil, encontrada em um texto de Daniel Francisco Mitidiero. Ele traz
as caracter{sticas do atual CPC e, consequentemente, a necessidade de
uma reforma de paradigma. O autor ressalta também uma preocupacio,
com a qual se compartilha. O CPC de 1973 primava pela seguranga
juridica, enquanto o projeto no novo CPC tem uma preocupagio mais
voltada a celeridade e a morosidade da Justiga.'”

As tutelas de urgéncias foram pensadas, exatamente, com o
objetivo de minimizar esse problema, pois ndo seria possivel esperar o
desenvolvimento de um procedimento demorado, para que, ao final, o
juiz desse a tutela jurisdicional.'

Além das tutelas de urgéncia, outras alteragdbes foram e
continuam sendo propostas, com o objetivo de eliminar os efeitos que
a morosidade produz e, para isso, estd em tramitagdo um novo Cédigo
de Processo Civil brasileiro. O novo cédigo apresenta uma série de
alteragdes, quanto as tutelas de urgéncia, e o que se percebe é que todas
as alteragdes propostas visam obter uma prestacdo jurisdicional mais
efetiva e tempestiva.

6 REALE, Miguel. Fontes e Modelos do Direito: para um novo paradigma hermenéutico. 1. ed. 2t. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 40- 41.

17 Mitidiero conclui: “Ao lado desta estrutura, o Cédigo Buzaid acaba sendo um contra a realidade social e
os direitos préprios da cultura oitocentista, por for¢a do neutralismo inerente ao Processualismo e por ter
levado em consideragao como referencial substancial o Cédigo Bevilaqua, o que redundou na construgio
de um processo civil individualista, patrimonialista, dominado pelos valores da liberdade e da seguranga,
pensando a partir da idéia de dano e vocacionado tdo somente a prestagdo de uma tutela jurisidcional
repressiva. MITIDIERO, Daniel Francisco. O processualismo e a formagao do Codigo Buzaid. Revista de
Processo, Sao Paulo, v.35, n.183 , p.165-194, maio 2010.

18  Alvim ensina que o poder geral de cautela era o fundamento para a postulagio da tutela pretendida, na busca de
uma pretenséo do direito do autor, em razio da morosidade da Justiga. Aos poucos, na doutrina e na jurisprudéncia,
comegaram a ser concedidas medidas que ndo tinham somente cunho assecuratério, preservativo, mas, sim,
aquelas que traziam a possibilidade de realizagio efetiva de um direito material. ALVIM, Arruda. A evolugio do

direito e a tutela de urgéncia. Revista Juridica, Porto Alegre, v.57, n. 878, abr. 2009. p. 33.
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Humberto Theodoro Junior analisou o projeto do Cédigo de
Processo Civil e apresentou criticas a redacgdo. Destaque-se que o
préprio autor faz parte da comisséo de juristas que elaboraram o referido
documento; entretanto, em razdo da urgéncia com que o documento
foi redigido, o autor apresenta os defeitos existentes. Dentre outros,
o autor critica o tratamento processual homogéneo, dado a cautelar e
a antecipacdo de tutela. O autor critica, especificamente, o fato de que
o juiz pode conceder de oficio, tanto um, quanto outro instituto. Ele
admite que essa seja uma boa previsdo para a tutela cautelar, mas ndo
para a antecipada.'’

Em sentido contrario ao posicionamento anterior, aparecem Luiz
Guilherme Marinoni e Daniel Francisco Mitidiero. Os autores, ainda
interpretando o CPC atual, afirmam que é possivel que o juiz, “[...7] em
casos graves e de evidente disparidade de armas entre as partes, contudo,
aluz darazoabilidade [...]” antecipe tutela.”® Acredita-se na pertinéncia
desse ultimo posicionamento, pois, nele, ndo hd a total e absoluta
concordancia de que o juiz, de oficio, defira uma tutela antecipada, mas

isso é considerado como possibilidade, em casos excepcionais e com
andlise do caso concreto.

Daisson Flach, analisando as propostas de alteragio das tutelas
de urgéncia, levanta uma questdo interessantissima. Trata-se da
proposta do novo CPC, no sentido de estabilizar a decisdo concedida
em tutela antecipada, com a justificativa de uma maior efetividade da
prestagdo jurisdicional. Em que pese a importincia da justificativa
apresentada, o autor questiona: “[...] é possivel atribuir o selo da
imutabilidade a decisdes ndo submetidas ao contraditério sem violagio
direta a Constituigdo” *'

O autor lembra que a doutrina, em geral, entende que a tutela
oriunda de cogni¢do plena e exauriente é a que resguarda os principios
constitucionais. Ele acrescenta que hd uma preocupacdo doutrinaria
com o conflito entre a efetividade da tutela jurisdicional e a seguranga
juridica. Conclui que a permissdo de que as tutelas de urgéncia, que

19  Humberto THEODORO JUNIOR. Primeiras observagdes sobre o projeto do novo Cédigo de Processo
Civil. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, Porto Alegre, v.6, n. 86, p.5-11, maio/jun.2010, p. 7.

20 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de Processo Civil. Comentado art. por art..
Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.270.

21 FLACH, Daisson. A estabilidade e controle das decisoes fundadas em verossimilhanga: Elementos para
uma oportuna reescrita. In: ARMELIN, Donaldo (Coord.). Tutela de urgéncia e cautelares: estudos em

homenagem a Ovidio A. Baptista da Silva. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.308.
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sdo tutelas com cogni¢do sumadria e juizo de verossimilhanga, produzam
coisa julgada merece um estudo mais aprofundado, pois trazem
implicagdes inclusive constitucionais.”

Fazem sentido as preocupagdes do autor, pois o projeto estabelece
que, deferida a liminar, sem que haja impugnagdo por parte do réu e
efetivada a medida, ela se tornard definitiva. Entende-se, porém, que h4,
sim, uma mudanca de paradigma e que o valor efetividade do processo
foi, para os mentores do novo CPC, mais importante do que a seguranga
juridica. Para Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Francisco Mitidiero,
a possibilidade de estabilizagdo dos efeitos da tutela de urgéncia é
uma “[...] tentativa de sumarizar formal e materialmente o processo,
privilegiando-se a cogni¢do sumdaria como meio para prestagio da
tutela de direitos.”™’

Apesar da certeza de que vird uma enorme discussdo doutrinéria
sobre o tema e das implicagdes praticas que a interpretagdo da previsdo
legal trard, entende-se que a mudanga serd adequada e que, apesar da
sumariedade existente, os principios constitucionais estardo sendo
respeitados, pois é possivel a impugnacdo e a propositura da agdo
principal, com cognigédo plena e exauriente. Haverd, portanto, apenas a
necessidade de provocagdo da parte.”*

Observe-se, também, que, para que seja possivel a hipitese
tratada, ou seja, a postulacdo de uma tutela de urgéncia, deferida sob
a forma de uma liminar e a impugnacdo, com a propositura de agdo
principal posterior, é preciso admitir que a tutela antecipada pode ser
concedida com autonomia procedimental.

Na redag¢ido atual do CPC, esta autonomia nio existia, em sua
literalidade, mas era admitida por parte da doutrina. Nesse sentido,

22 FLACH, Daisson. A estabilidade e controle das decisdes fundadas em verossimilhanga: Elementos para
uma oportuna reescrita. In: ARMELIN, Donaldo (Coord.). Tutela de urgéncia e cautelares: estudos em
homenagem a Ovidio A. Baptista da Silva. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.310/311.

23 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel Francisco. O Projeto do CPC: Criticas e propostas.
Sido Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p.111.

24 Costa conclui: “A marcha, entdo, segue rumo a uma tutela de urgéncia (e também de evidéncia) tornada
cada vez mais autbnoma em relagio aos juizos plendrios, com uma crescente sumarizagio da justica civil,
que, feita de modo a respeitar as garantias processuais (aqui deve residir a futura discussao), pode adaptar
0 processo aos novos tempos e ajudar a superagdo da notéria crise em que nos encontramos”. COSTA,
Guilherme Recena. Entre fungio e estrutura: Passado, presente e futuro da tutela de urgéncia no Brasil.
In: ARMELIN, Donaldo (Coord.). Tutela de urgéncia e cautelares: estudos em homenagem a Ovidio A.

Baptista da Silva. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. 675.
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posicionou-se José Roberto dos Santos Bedaque, para quem “Também
nio se pode afastar de forma absoluta, como se pretende, a possibilidade
de a antecipagdo de efeitos da sentenga final ser requerida em
procedimento auténomo, antecedente ao pedido de tutela cognitiva”’
A regra era, no entanto, a concessdo da tutela antecipada, no curso
do processo, e a tutela cautelar é que poderia ser postulada de forma
antecedente, preparatéria ou incidente. Essa distingdo nédo aparece na
proposta do novo CPC.

Outra preocupagido doutrindria, com pertinéncia, é a de que o
novo CPC mistura e d4 tratamento homogéneo a tutela cautelar e a
antecipatoria. Elas, em realidade, tém requisitos distintos.

O projeto do novo CPC generalizou e afirmou que as tutelas de
urgéncia dependem, para sua concessdo, do “perigo de dano iminente
e de dificil reparagdo”. Tém razdo Marinoni e Mitidiero, entretanto,
quando afirmam que, tecnicamente, esse é um requisito da tutela cautelar
e, principalmente, quando criticam a falta de previsdo para as tutelas
inibitérias: “E gravissima a sua omissdo neste particular, dado que os
novos direitos, caracteristicos do Estado Constitucional, requerem
de um modo geral tutela inibitéria contra o ilicito, independente da
ocorréncia de qualquer espécie de dano[...]". .

Esse sempre foi o posicionamento de Ovidio B. da Silva, para quem
a tutela cautelar é tempordria, enquanto a antecipagio é provisoria, no
sentido de que esta tltima sera substituida por uma decisdo posterior,
e a primeira durara até que perdure a situagdo acautelanda®’. Por outro
lado, a cautela serd concedida, quando houver o perigo de dano iminente
ou de dificil reparagio, logo, o perigo pela inutilidade do provimento.
Para a concessdo da tutela antecipada basta o periculum in mora, ou seja,
o perigo pelo retardamento do processo. **

25 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumdrias e de
urgéncia (tentativa de sistematizagdo). 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.290. No mesmo sentido,
o posicionamento de ALVIM, Eduardo Arruda. Irreversibilidade de decisdo antecipatéria de tutela e
direitos fundamentais. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 105, n. 403, maio/jun. 2009, p.142.

26 MARINONTI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel Francisco. O Projeto do CPC: Criticas e propostas .
Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p.107.

27 SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de processo civil: processo cautelar (tutela de urgéncia), v.3 2.ed. rev. e
atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 55.

28 SILVA, Ovidio op. cit., p.41.
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Com base nas distingdes apresentadas, propde-se uma comparagao
entre o CPC atual e o projeto do novo CPC, no que tange as tutelas de
urgéncias e as de evidéncia.

1.2 AS TUTELAS DE URGENCIA NO CODIGO ATUAL E O PROJETO DO
NOVO CPC.

* O CPC atual nio faz a distingdo entre as tutelas de urgéncia
e as de evidéncia, deixando a andlise para a interpretagio
doutrinéria;

* O projeto do novo CPC separa, claramente, as tutelas de
urgéncia cautelar e satisfativas, tratando de hipéteses de
tutelas cautelares e satisfativas provisionais e autonomas,
sem usar esta tltima terminologia;

* O CPC atual tem requisitos especificos para a concessio de
uma tutela antecipada e eles sdo mais rigidos do que os da
cautelar;®

* O projeto do novo CPC unifica os requisitos para concessdo
de todas as tutelas de urgéncia;

e No CPC atual, a cautelar pode ser postulada de forma
antecedente, preparatoria ou incidental, e a tutela antecipada, no
curso do processo, embora ja houvesse alguns posicionamentos
doutrinarios admitindo a postulagdo em separado;

* O projeto do novo CPC permite, claramente, a autonomia
procedimental dos dois tipos de tutelas, sem distingéo;

e No CPC atual, concedida a tutela acautelatéria ou
antecipatéria, ela poderd ser revogada ou modificada, a
qualquer tempo, no curso do processo;

* No projeto do novo CPC, concedida a tutela de urgéncia, em
sentido geral, e ndo havendo impugnacdo da concessdo da

29 Para Takoi “H4 evidentemente casos concretos ‘moldados’ para a aplicagdo direta da lei, em que a
subsungdo do fato a norma pela interpretagio do juiz é imediata; mas em casos dificeis é cabivel falar-se
em alternativas jurisdicionais possiveis, sempre com o auxilio do principio da proporcionalidade, e com
vistas ao fundamento maior de nosso Estado de Direito, que ¢ a dignidade da pessoa humana. TAKOI,
Sérgio Massaru. Principios constitucionais, tutela antecipada e a proporcionalidade. Revista Dialética de
Direito Processual (RDDP), Sdo Paulo, Dialética n.61, p. 115, abr. 2008.
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liminar e a consequente propositura da agdo principal, no
prazo legal, havera estabilizagdo da decisdo. Essa estabilizagao
s6 serd afastada, se for prolatada decisdo favoravel, em agio
ajuizada por qualquer das partes, para esta finalidade;

* A partir da interpretagdo do CPC atual, a doutrina admite a
concessio de oficio da referida tutela;

* No projeto do novo CPC, ha autorizagdo expressa para que,
em casos excepcionais, o juiz conceda, de oficio, as tutelas de
urgéncia: cautelar e satisfativas;

* O CPC atual é omisso quanto a tramitagdo prioritaria dos
processos com postulagdo de tutelas de urgéncia;

* O projeto do novo CPC prioriza a tramitacio das tutelas
de urgéncia.

2 TUTELA DE EVIDENCIA

Apesar de ndo constar, expressamente na legislagdo atual, a
referéncia a tutela de evidéncia, como aparece no projeto do novo CPC,
a doutrina percebeu a distingdo entre uma tutela de aparéncia e uma de
evidéncia.

H4 muito se discute a questdo da morosidade da justica e a
implicagdo disso na atuagdo do Estado, no momento de resolver os
conflitos. O Estado proibiu a autotutela, mas ndo esta sendo capaz de
dar uma prestagio jurisdicional tempestiva, efetiva.

Como referido anteriormente, as tutelas de urgéncia servem
para minimizar problemas decorrentes dessa demora. Ao lado das
cautelares, aparecem situagdes em que o Direito se mostra com um
grau de probabilidade tdo elevado, que se torna evidente. Ha, por vezes,
como demonstra-lo de pronto, e o juiz, ao acolher o pedido de uma
liminar, em algumas hipéteses, até decide de forma que os efeitos se
tornam irreversiveis.

Existe consenso, na doutrina, no sentido de que, em uma hipdtese
como a descrita acima, seria injusto que houvesse o mesmo tratamento
de uma tutela apenas aparente. A luz do c6digo atual, essa percep¢io ja
existe, sendo que ela ficou expressa com a proposta do novo CPC.
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A doutrina entende como denegacdo de justica nio dar um
tratamento diferenciado a tutela evidente, pois, certamente, haveria o
sacrificio do autor, com o tempo do processo. *

Fazendo uma analise doutrindria, é possivel perceber que foram
diversas as formas de abordagem da tutela de evidéncia. Constata-
se que existiram muitas tentativas de encontrar os elementos que
caracterizam, expressamente, a tutela de evidéncia; porém, quando se
faz um confronto com as posi¢des doutrinarias e os exemplos oferecidos,
percebe-se que, ora os autores falam de uma evidéncia, que apenas difere
da aparéncia, ora falam de um grau de evidéncia tdo elevado que beira
a certeza do processo. Diante dessa situacdo e do confronto com o novo
projeto do CPC, que traz uma proposta ainda diferente, passa-se, agora,
a anélise do conceito e a sua evolugio.

2.1A FLEXIBILIZAQAO DO CONCEITO DA EVIDENCIA

Quando entrou em vigor a atual redagdo do art. 273, a doutrina
preocupou-se em tragar as distingdes entre as cautelares e a antecipacgdo
de tutela. Um aspecto salientado foi, exatamente, o relativo a diferenga
entre o direito aparente e o evidente. A medida acautelatéria deveria
ser deferida, quando o direito fosse aparente e a tutela antecipada, em
caso de direito evidente.

Para a concessio de tutela com base em direito evidente, o
juiz deve observar o grau de probabilidade de existéncia do direito
afirmado pelo autor e exigir dele a prova da verossimilhanga
da alegacdo. Esses sdo requisitos para a concessio de uma tutela
antecipada, prevista no art. 273 do CPC.

Essa técnica implica em dar as partes um equilibrio no processo,
pois, se o direito do autor mostra-se evidente, ndo hd porque penaliza-lo
com a demora para receber a tutela jurisdicional. A justificativa para o
deferimento da tutela de evidéncia, sob a forma de uma liminar, é o tempo
dilatado do processo e a busca pela efetividade da tutela jurisdicional.

Ovidio A. Baptista da Silva ensinou que, se a tutela fosse
evidente, ndo adiantaria oferecer a mesma protecio estatal dada a tutela
de simples aparéncia, como a cautelar. O autor exemplifica com a agdo
de mandado de seguranga. Elle afirma que, como o direito, nesta agdo, é

30 FUX, Luiz. Tutela de Seguranga e Tutela de Evidéncia (fundamentos da tutela antecipada). Sdo Paulo:
Saraiva, 1996. p. 321.
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postulado com base em direito liquido e certo, o Estado deve dar uma
resposta mais efetiva. *!

Luiz Fux, iniciando a abordagem sobre o direito evidente,
cita como exemplos: o “[...] direito liquido e certo que autoriza a
concessdo do mandamus ou o direito documentado do exeqiiente”.”
Posteriormente, o mesmo autor pondera “[...]] nio excluir a tutela da
evidéncia qualquer que seja a pessoa juridica, quer de direito publico,
quer de direito privado.”*

Luiz Fux esclarece o que é um direito evidente, da seguinte forma:

[...] demonstravel prima facie através de prova documental que o
consubstancie liquido e certo, como também o é o direito assentado
em fatos incontroversos, notérios, o direito a coibir um suposto
atuar do adversus com base em ‘manifesta ilegalidade’, o direito
calcado em questdo estritamente juridica, o direito assentado em
fatos confessados noutro processo ou comprovados através de prova
emprestada obtida sob contraditério ou em provas produzidas
antecipadamente, bem como o direito dependente de questido
prejudicial, direito calcado em fatos sobre os quais incide presungio
Jure et de jure de existéncia e em direitos decorrentes da consumagio
de decadéncia ou da prescrigdo. **

O mesmo autor, discorrendo sobre o tema da evidéncia, em rodapé
explicativo, afirma: “[...] evidéncia é um critério a frente da probabilidade”.
Efetivamente, as hipdteses descritas permitem o deferimento de uma

5 » 35

tutela com um grau de probabilidade tdo alto que beira a “certeza”.

Rafael Augusto Paes de Almeida afirma que probabilidade é
menos que certeza e mais que verossimilhanca®. Assim, os direitos

31 SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de processo civil: processo cautelar (tutela de urgéncia), v. 3, 2. ed. rev.
e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 61.

32 TFUX, Luiz. Tutela de Seguranga e Tutela de Evidéncia (fundamentos da tutela antecipada). Sdo Paulo:
Saraiva, 1996, p. 305.

33 TFUX, Luiz. op. cit., p. 310.

34 FUX, Luiz. A tutela dos Direitos Evidentes. Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.gov.br.> .Acesso em: 10 mar. 2011, p.8.

356 FUX, 2011, p.5.

36 ALMEIDA. Rafael Augusto Paes de. A cognigdo nas tutelas de urgéncia no processo civil brasileiro.
Jus navegandi. Disponivel em: <http://jus.uol.com.br/revista/texto/868/a-cognicao-nas-tutelas-de-

urgencia-no-processo-civil-brasileiro.>. Acesso em 11 mar. 2011.
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evidentes, apresentados pelo autor, sdo provaveis e, como afirma Piero
Calamandrei, passiveis de serem provados.”

Luiz Fux afirma também que, quando o direito for evidente, o
juiz pode conceder a tutela liminarmente e que, em alguns casos, o
legislador fixou presungdo legal de evidéncia do direito. O referido
autor exemplifica: “[...]] quando a lesdo a posse data de menos de ano
e dia, e o direito a posse, assim evidenciado e lesado merece protecdo
imediata”.”

Constata-se, pelo exemplo, que o nivel de evidéncia, do caso
da agdo de reintegragdo de posse, é diferente dos demais exemplos,
na medida em que se distancia da liquidez e certeza. Como referido
anteriormente, a concessdo de uma liminar, nesse caso, pode ser
deferida com base em prova testemunhal produzida em audiéncia de
justificagdo e ndo, necessariamente, em prova documental. Por outro
lado, nos exemplos do mandado de seguranca e de execugio, o direito
serd liquido e certo, e a prova ser4, estritamente, documental.

Afirma Luiz Fux que a “[..] evidéncia sugere sumariedade
‘formal’, como pretendem alguns, vale dizer: procedimento comprimido,
que pode ordinarizar-se conforme considere ou nio evidente o direito
alegado”. Mais adiante, ele completa: “Repita-se: a liminar, iz casu,
¢ deferivel mediante cogni¢do exauriente, decorréncia mesmo da
evidéncia, diferentemente do que ocorre nos juizos de aparéncia (fimus
boni jiiris) peculiares a tutela de urgéncia cautelar ou de seguranga”. *
O autor exemplifica com a seguinte hipétese:

Imaginemos, por exemplo, um caso préitico que nos foi dado
examinar. Um cidaddo adquiriu imével mobiliado, por escritura
publica, tendo pago o prego adiantado no ato da escritura, conforme
lavrado pelo notario. Sessenta dias apds aguardar a mobilia em
seu imével, ingressou em juizo alegando que, por for¢a do negécio

37 Calamandrei traga a distingdo entre possibilidade, verossimilitude e probabilidade, dizendo: “Possivel
¢ o que pode ser verdadeiro; verossimil é o que tem aparéncia de ser verdadeiro. Provével seria,
etimologicamente, o que se pode provar como verdadeiro [..]". O autor prossegue: “ Quem diz que o fato
é verossimil, estd mais préximo a reconhecé-lo verdadeiro que quem se limita a dizer que é possivel; e
quem diz que é verossimil, j& que va (sic) além da aparéncia, e comega a admitir que hd argumentos para
fazer crer que a aparéncia corresponda a realidade. Mas trata-se de matizes psicolégicas que cada julgador
entende de seu modo.”. CALAMANDREI. Piero. Direito Processual Civil, v.III. Tradugdo: Luiz Abezia e
Sandra Drina Fernandes Barbery. Campinas: Bookseller, 1999, p. 276.

38 FUX, 2011, p.18.

39 FUX, 1996, p. 310.
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pago adiantadamente, desfizera-se de todos os seus méveis de seu
imével, por isso encontrava-se em dificuldades, sem dispor de uma
residéncia mobiliada conforme o pactuado e quitado. O juizo civel
deferiu uma liminar satisfativa, determinando a coloca¢do de toda a
mobilia no prazo de cinco dias. Impde-se esclarecer que o comando
restou cumprido. *

No exemplo em que o autor postula a entrega dos méveis
comprados, o deferimento da liminar ocorreu com base em evidéncia
do direito do autor, evidéncia essa demonstrada pela prova documental
(escritura), mas discorda-se que a cognigdo realizada tenha sido
exauriente. Entende-se que ela foi sumaria, embora, no caso concreto,
tenha, ao final, produzido o mesmo efeito de uma tutela definitiva.

No momento do deferimento da tutela antecipada, o juiz baseou-
se em um documento, que tinha de pronto a presungio de veracidade,
pois foi elaborado por um oficial pablico. A presungio, entretanto, é
apenas relativa.

Para a concessdo da liminar, a questio da validade do documento
nio foi examinada, pois ndo havia se estabelecido, ainda, o contraditério.
Hipoteticamente pensando, porém, pode-se imaginar que seria possivel,
diante de outra situagdo concreta similar, postular a anulagio da
escritura. Deferida a tutela antecipada, contudo, sob a forma de uma
liminar, o juiz, depois de examinar toda a prova e permitir a bilateralidade
da audiéncia, prolatara uma sentenga mantendo ou revogando a tutela
concedida. Prolatada a sentenca, af sim, a tutela serd exauriente.

A distingdo ndo é ficil, porque, mesmo sendo uma tutela de
evidéncia e tendo sido deferida com cogni¢do ndo aprofundada, o
resultado final serd de tutela definitiva, pois, por ser uma hipé6tese
de tutela satisfativa autdnoma, houve o esvaziamento do contetdo
da sentenca. Uma futura sentenga de procedéncia, rigorosamente, sé
servird para determinar o arquivamento do feito.

No mesmo sentido do posicionamento de Luiz Fux, aparece Luiz
Guilherme Marinoni, que admite a possibilidade de deferimento de
tutela urgente, com cognicdo exauriente, com sumariedade s6 formal
e ndo material.

40 FUX, 1996, p. 306-307.
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Teori Albino Zavascki diverge dos autores mencionados
anteriomente e afirma que a liminar de uma agio de mandado de
seguranca ¢ tutela satisfativa, mas é deferida com cognigdo suméria. “E
no mandado de seguranga — para citar caso de tipico processo sumario —
o juizo sobre a liminar é de cognigdo sumdria, assim considerada porque
menos aprofundada que a cognigdo — que é exauriente — prevista para a
sentenca definitiva”.

Zavascki explica que ndo ha como confundir cognic¢do suméria e
processo sumario:

O processo sumario de conhecimento é autébnomo, porque gera
prestagdo jurisdicional definitiva, de cogni¢do exauriente (embora,
como se fez ver, ndo absoluta), apta a produzir coisa julgada
material. A cogni¢do sumdria é prépria de tutela jurisdicional nio
autébnoma, de cardter temporario, inapta a formar coisa julgada
material, sempre relacionada a uma tutela definitiva a qual serve.
Nos processos sumarios hd cognigio exauriente, embora limitada a
natureza da situagdo controvertida e da redugdo — horizontal — do
objeto cognoscivel. E o conceito de ‘cogni¢io sumaria’, nos processos
sumarios, também ha de ser buscado tomando-se por referencial a
peculiar cognigdo exauriente que nele se exercita.

O autor admite que a cogni¢do sumdria estd presente na
tutela proviséria e enseja a juizos de probabilidade, verossimilhanga,
aparéncia, fumus bon: turss. Ele afirma, porém, que existem situagoes
que excepcionam esta regra, em razdo da urgéncia.*' Segundo Zavascki,
estas tutelas podem ser definitivas, mas sdo deferidas com base em
cognicdo ndo exauriente. Ele exemplifica:

Imagine-se a hipétese em que a autoridade alfandegéria se nega a
liberar a entrada no Pais de determinado cavalo de raga, destinado a
uma exposi¢do de animais a ocorrer nos dias imediatos, sob alegagédo
de que o animal deve ser previamente submetido a exame pelos
técnicos sanitdrios que, entretanto, se acham em greve por prazo
indeterminado. Provocado por mandado de seguranga, estara o juiz
diante de situagdo em que, qualquer que seja sua decisdo liminar
tera, do ponto de vista da satisfagdo do direito, carater definitivo:
negada a tutela ‘proviséria’, o animal ndo podera participar da
exposi¢do, sendo absolutamente indtil a tutela definitiva; se ocorrer
o contrario, ou seja, deferida a liminar, liberado o ingresso do animal

41 ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipagio da tutela. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 33.
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no Pafs, onde participou do evento e, quem sabe, até ja retornou ao
Pafs de origem, a sentenca definitiva ja ndo terd qualquer razio de

ser.*

Percebe-se, pelo exemplo apresentado, que, no caso concreto, a
tutela satisfativa com efeito definitivo precisava ser deferida ou ndo com
urgéncia, pois a hipdtese é, como afirma Athos Gusmio Carneiro, de
“irreversibilidade reciproca”.* Portanto, no momento da concessio da
liminar, a cognigéo realizada foi sumdria e com a sentenga final. Mesmo
que o processo tenha sumariedade formal, a cognicdo serd exauriente.

Percebe-se que o juiz ndo pode ter deferido esta tutela de evidéncia,
com uma cogni¢do exauriente, pois, no momento da concessdo da
liminar, ele ainda ndo dispunha de todos os elementos para formar a sua
convicgdo. Admitir essa possibilidade seria ir de encontro aos principios
constitucionais do contraditério e da ampla defesa.

O exame nio havia sido feito no animal; logo, a sua cognigéo foi
apenas sumaria. Em razdo da urgéncia, o juiz, diante da evidéncia do
direito do autor, teve que usar o principio da proporcionalidade. Se em
geral, porém, hé reversio fatica, no caso concreto, a tutela concedida
teve efeitos irreversiveis. Trata-se, portanto, de mais uma hipétese de
tutela satisfativa autdnoma.

O préprio ministro Luiz Fux afirmou que o CPC atual tratou de
hipo6tese de tutela de evidéncia e admite a tutela antecipada, com base
em cognig¢do sumdria, no caso do inc. II do art. 273*. O autor responde

N

a critica a utilizagdo de cogni¢do sumdria para concessdo de tutela

42  ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipagio da tutela. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 84. Eduardo Righi,
analisando a irreversibilidade dos efeitos da tutela antecipada, a luz da Constituigéo Federal, conclui: “As
tutelas antecipatérias que podem vir a ser faticamente irreversiveis enquadram-se nos chamados ‘casos
extremos’, em que o conflito entre seguranga e efetividade é tdo profundo que apenas um deles podera
sobreviver, ja que a manutengio de um importara o sacrificio completo do outro. Logo, torna-se essencial
o emprego do principio da proporcionalidade[..]”. RIGHI, Eduardo. Tutelas de urgéncia e efetividade do
processo. Revista Forense, Rio de Janeiro, v.105, n.401, p.151-186, jan./fev. 2009. p. 158.

48 Para Carneiro, “E que em muitos casos, realmente, ocorre a ‘irreversibilidade reciproca, ou seja, a negativa
de antecipagio ¢ igualmente suscetivel de ocasionar o perecimento do alegado direito do demandante, ou
dano maior e irreversivel as suas pretensdes do que beneficio ou vantagem ao demandado”. CARNEIRO,

Athos Gusmao. Da antecipagdo de tutela, 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p.88.

44 FUX, Luiz. A tutela dos Direitos Evidentes. Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga. Disponivel em:
http: //bdjur.stj.gov.br.> Acesso em 10.mar.2011, p.15. Por outro lado, divergindo deste posicionamento,
aparecem Galeno e Oliveira, quando afirmam: “Por excego, pode ser dispensada a tutela antecipada
depois de realizada a instrugdo, ou na hipétese do art. 273, I, em que o 6rgio judicial, especialmente o de

segundo grau de jurisdigo, verificar manifesto propésito protelatério de qualquer das partes, portanto ja
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satisfativa. Afirma que isso ndo se aplica para a tutela de evidéncia,
pois a cognicdo é exauriente; portanto, ndo hd porque questionar a
constitucionalidade.

Luiz Guilherme Marinoni relaciona a situagdo de aparéncia e
a de evidéncia a produgdo de provas. Quando ndo se pode, de pronto,
produzir uma prova documental, a situagdo é de aparéncia; por outro
lado, quando for possivel a referida prova, a tutela serd de evidéncia O
autor esclarece:

Quando os fatos ndo podem ser evidenciados independentemente
de instrugdo probatdria, ou seja, quando as afirmagdes dos fatos
nio podem ser demonstradas através de prova documental anexa
a petigdo inicial, estamos diante de uma situagdo de aparéncia. A
situa¢do de aparéncia, quando ligada a uma situagdo de perigo,
portanto, é que legitima a tutela urgente de cogni¢do sumaria. A
situagdo perigosa indica a necessidade de uma tutela urgente, mas
¢ a aparéncia que conduz a tutela de cognigdo sumaria. Esta tutela
de cognigdo sumaria, realmente, pode ser satisfativa ou cautelar,
conforme o caso. Mas pode acontecer que a necessidade da tutela
urgente se compatibilize com a cognic¢do exauriente. Ou seja, em
determinadas hipdteses, tdo somente a sumariedade formal ¢é
suficiente para tornar eficaz a prestagio jurisdicional. *

Uma conclusido que se pode tirar dos ensinamentos do autor ¢é
no sentido de que, além dos diferentes niveis de evidéncia, algumas
vezes a tutela de evidéncia é deferida em uma situagdo que demanda
urgéncia. Em outras vezes, dispensa-se este requisito. O autor afirma,
e com razdo, que quando a aparéncia estiver ligada a urgéncia, a tutela
sera deferida com cognic¢do sumaria.

Entende-se, realmente, que existem situagdes em que a tutela é
de evidéncia, que, em havendo necessidade de deferimento da tutela,
sob a forma de liminar, ha necessidade da prova documental, como
ocorre, por exemplo, no mandado de seguranga. Alids, o mandado de
seguranga, assim como uma agdo de execugdo, tem um procedimento
sumdrio documental, pois nele ndo é permitida a produgio de outro
tipo de prova.

se tem verificado cognigdo plena e exauriente”. LACERDA, Galeno; OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro
de. Comentdrios ao cddigo de processo civil, 3 ed.. Rio de Janeiro: Forense, 1998, v. VIII, t.II, p.19.

45 MARINONI, Luiz Guilherme. Tutela Cautelar e Tutela Antecipatoria. Sdao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1994, p.83.
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Namaior parte dos exemplos de tutelas antecipadas, onde o direito
deve ser evidente e ndo simplesmente aparente (como na cautelar), a
prova pode ser documental ou de qualquer outro tipo. Torna-se, claro,
que o conceito de evidéncia utilizado agora é no sentido amplo, sem
ponderar as diferencas de niveis.*

Se for considerado o fato de que a tutela antecipada nem sempre
é deferida sob a forma de uma liminar, a conclusio retro fica cristalina.
Quando a tutela for deferida liminarmente, pode, por exemplo, ser
realizada uma audiéncia de justifica¢do para o deferimento da liminar.
Nesse caso, serdo ouvidas as testemunhas do autor, e pode a tutela ser
antecipada, com base nesta prova. E o que ocorre nas agdes possessorias.

A tutela de evidéncia pode ser provisional - como, em regra,
acontece com as antecipagdes - ou autdbnoma. Athos Gusmaio Carneiro,
analisando o risco de perecimento do direito e airreversibilidade da tutela
antecipada, cita muitos exemplos de tutelas satisfativas autonomas, ou
seja, tutela que, uma vez deferidas, terdo efeitos irreversiveis.

Na sequéncia, o referido autor, conclui que “[...7] acdo auténoma
adequada aos casos de urgéncia urgentissima, sumadria no rito e sumaria
na cognigdo, mas com eficacia satisfativa plena (por certo, através de
sentenga ndo causadora de coisa julgada material)”. *".

Os exemplos apresentados por Athos Gusmdo Carneiro sio
tipicos casos de tutelas satisfativas autdnomas, como as agdes em que o
autor postulava a liberagdo dos cruzados confiscados no plano Collor
ou a transfusdo de sangue, ndo autorizada por motivos religiosos

Os dois exemplos merecem também uma andlise. Quando foram
propostas as agdes para a liberagdo dos cruzados - naquela época,
chamadas de cautelares auténomas, pois tudo que era de urgéncia era
cautelar —, o pedido de concessdo da liminar era feito com base no
perigo pela demora do processo. Seria impossivel esperar a tramitagio

46 Lacerda e Oliveira, referindo-se ao inciso I do art. 273 conclui: “A cognigdo, portanto, continua sendo
incompleta, ndo exauriente: nada impede, por exemplo, venha a ser provado no curso do processo que
determinada alegagdo fética, a principio considerada evidente, nao corresponda exatamente a realidade.
Mesmo a prova documental 7nitio litis ndo retira a cognigdo prima facie, exercida na tutela antecipada, a
sua condigdo de sumdria, pois continua a trabalhar com a aparéncia, ainda sujeita ao crivo do contraditério,
e a instrugdo podera demonstrar a falsidade do elemento que serviria de base a convicgao inicial do 6rgao
judicial” LACERDA, Galeno; OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro de. Comentdrios ao Cédigo de Processo
Civil, 3. ed.. Rio de Janeiro: Forense, 1998, v. VIII, t.II, p.18

47 CARNEIRO, Athos Gusméo. Da antecipagdo de tutela, 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p.86
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de um processo, com procedimento comum, e aguardar a decisdo sobre
se o valor deveria ou néo ser liberado, diante de obriga¢des assumidas
ou necessidades urgentes do autor.

Demonstrada a necessidade e diante do risco pelo retardamento
do processo, os juizes concediam a liminar e, consequentemente, tudo
que pretendia o autor, ou melhor, o dinheiro. Liberado o valor, ndo havia
mais o que fazer. A senten¢a de procedéncia, em sintese, servia para
determinar o arquivamento do processo.

Nesse momento, cabe langar as perguntas sobre os exemplos
antes citados: que tipo de cognicdo realizava o juiz? A tutela era de
aparéncia ou de evidéncia?

A cognigdo, no momento da concessdo da liminar, era sumaria®,
mas produzia efeitos definitivos. A tutela era de evidéncia, certamente,
mas havia a urgéncia, pois o autor corria risco de dano, decorrente do
tempo do processo e nio resultaria a inutilidade do provimento para
resguardar o direito da parte.

No exemplo da transfusdo de sangue, o juiz defere a liminar
e os efeitos fiticos serdo também irreversiveis. Ha evidéncia para a
concessdo da medida, e a cognigdo realizada é também sumadria. A tutela
foi deferida em razdo da urgéncia e com consequéncias ainda mais
graves e que pesam na decisdo do magistrado.

Repita-se, apesar disso, como havera irreversibilidade da situagdo
tatica, aquela decisdo, deferida sem uma cogni¢do mais aprofundada,
assume o carater definitivo e produz o mesmo resultado de uma tutela
que tivesse permitido, antes de sua concessio, todo o contraditério.

Observe-se que, em um primeiro momento, a doutrina ora
inclufa a hipétese de evidéncia, nas tutelas de urgéncia, ora a exclufa
dessa hipétese. Por exemplo: Ovidio A. Baptista da Silva quando fez a
referida distingdo, abordou o tema dentro do capitulo da tutela urgente
satisfativa autdbnoma e concluiu:

48 Seria possivel equiparar esta hipétese aquelas que Kazuo Watanabe chama de plena e exauriente secundum
eventum probationis, mas se, para se tornar exauriente, depende da produgio de provas, é porque, no
momento da concessdo dela, ela era sumdria (ndo completa). WATANABE, Kazuo. Da Cogni¢io no
Processo Civil. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p.128.
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Nio havendo, todavia, urgéncia que impega a observancia da
bilateralidade da audiéncia, ndo serd legitima a concessdo de
liminares satisfativas e de efeitos irreversiveis, sem que se
estabeleca o contraditério regular, mesmo que o direito se
mostre desde logo evidente ao magistrado. *

Os exemplos e as posi¢des doutrindrias analisadas permitem que sejam
langadas algumas conclusdes parciais, quanto a modificagdo do conceito de
tutela de evidéncia. A tutela de evidéncia era vista em um sentido mais amplo,
para distinguir o grau de verossimilhanga que o magistrado tem que analisar,
no momento de conceder uma tutela acautelatéria ou antecipatéria.

Portanto, adota-se, até aqui, o posicionamento de que nem
toda tutela de evidéncia decorre de direito liquido e certo, e que nem
sempre ¢ absolutamente necessaria a produgio de prova documental,
para o deferimento da liminar e, ainda, que a cogni¢do exercida para
a concessdo das liminares, com base em direito evidente e urgente,
¢ sumdria. Admite-se, igualmente, que existem situagdes de tutela
evidente, sem urgéncia e com cogni¢do exauriente.

Nido h4 como fechar um conceito de tutela de evidéncia e liga-lo
sempre a direito liquido e certo, que demanda da produgio da prova
documental. Os diversos exemplos apresentadas pela doutrina e que
acabaram de ser analisados demonstram isso, pois sdo deferidos com
base ndo em simples aparéncia e tampouco em certeza.

2.2 TUTELA DE EVIDENCIA PROVISIONAL OU AUTONOMA

Acredita-se que o ponto de partida das discussdes seja a prépria
compreensdo da evidéncia de um direito. Ela pode ser determinada por
niveis diversos e néo apenas quando o direito for liquido e certo.

O direito ¢ evidente, quando tiver um grau de probabilidade
elevado e por ser mais do que verossimil. Ele pode ser demonstrado,
através de qualquer meio de prova e ndo somente a prova documental.
Entretanto, existem situagdes em que, o direito evidente pode exigir
de pronto a referida prova, como é o caso dos procedimentos sumarios
documentais. E mais do que a simples aparéncia do direito, prevista
para as cautelares. Algumas vezes, supera a “verossimilhanga” exigida
pelo art. 273 do CPC, para a concessdo da tutela antecipada.

49 SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de processo civil: processo cautelar (tutela de urgéncia), v. 3 2. ed., rev.

e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 75.
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O direito evidente pode ser deferido sob a forma de uma liminar,
antecipando-se, assim, efeitos da provavel sentenca de procedéncia.
Pode, inclusive, em sendo antecipado, ser capaz de resolver todo
o mérito, mesmo que tenha sido deferida inicialmente, com base em
cognigdo ndo aprofundada.

Para a concessio da liminar, o juiz terd que se basear em alguma
prova documental ou documentada, anexada a peti¢do inicial ou com
base em prova produzida antes da resposta do réu, dependendo do nivel
de probabilidade. Essa prova é que dara a ele, o grau de probabilidade,
necessdrio para o deferimento liminar.

Para deferimento da tutela antecipada, durante o processo, o
juiz podera se valer de meios de provas, diversos da prova documental,
como, por exemplo, a pericial e a testemunhal.

A liminar concedida, a partir de um direito evidente, pode ser uma
medida provisional ou uma medida auténoma. A primeira produzira
efeitos faticos reversiveis, é provisoria e sera substituida pela decisdo
final, que terd cognigdo exauriente. A segunda tera efeitos irreversiveis,
definitivos e antecipard, de forma total, o que foi postulado. A medida
antecipatéria do direito evidente,no entanto, no momento de sua
concessdo, terd cogni¢do sumdria. Se ndo for admitida esta conclusdo,
o juiz estard diante de uma hipétese de julgamento antecipado da lide.

Quando o juiz, em uma agdo de reintegragio de posse, concede
uma liminar, na acio de forc¢a nova, ele defere a medida com base em
evidéncias de que houve o esbulho possessério e a perda da posse; logo,
que o autor tinha a posse. Essa decisdo é passivel de reversdo fatica. A
posse que foi dada ao autor, no inicio do processo, poderd ser devolvida
ao réu. A decisdo pode ser cassada ou modificada, durante todo o
processo, e poderd ser mantida ou rejeitada, na sentenga final.

Por outro lado, quando o juiz determina a realizagio de uma
transfusdo de sangue ou a liberagdo dos animais, para a exposicdo, os
efeitos faticos serdo irreversiveis, mesmo que deferidos sob a forma de
uma liminar. A tutela é de evidéncia e ¢é satisfativa autonoma.

Assim, pode-se se afirmar que a evidéncia enseja a concessdo de
todas as tutelas antecipadas, com diversos niveis de probabilidade, podendo
ter efeitos féticos reversiveis ou nio, dependendo do caso concreto.
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2.3 TUTELA DE EVIDENCIA — URGENCIA E RISCO DE DANO

Outra questdo que envolve uma maior complexidade é a existéncia
de urgéncia ou de risco de dano, nos casos de tutela de evidéncia. A
luz do atual CPC, a doutrina examinou esta questio e, pelo projeto do
novo CPC, o legislador posicionou-se no sentido de excluir os casos de
evidéncia dos casos de urgéncia.

Inicialmente, é preciso ndo esquecer que existem dois tipos
de perigo de danos. O perigo de dano iminente e irreparavel, que é
elemento do conceito da cautelar”, porque gera a possibilidade de
ndo realizacgdo do direito afirmado pela parte e, também, o perigo que
decorre do tempo do processo, ou seja, da demora do processo.”’ Esse
ultimo perigo estd vinculado as tutelas antecipatdrias, que, por sua
vez, sdo deferidas, como jda mencionado, a partir de evidéncias e ndo de
simples aparéncia.

E possivel que haja antecipagio de uma tutela de evidéncia com
risco de dano ou sem risco de dano. Os exemplos examinados mostraram
que, em alguns casos, o perigo de dano estava presente e eram situagoes
de urgéncia.

O dano previsto decorre da impossibilidade de o Estado dar uma
tutela efetiva, tempestiva. Para ndo prejudicar o autor e ndo lhe causar
danos paralelos, a tutela é autorizada. Sio as tutelas deferidas, com base,
por exemplo, no inciso I do art. 273 do CPC. Nestas situagdes, o autor
recebe de pronto, o que receberia no final do processo, se o pedido fosse
julgado procedente. Algumas vezes, isso ocorre com efeitos reversiveis;
em outras, com efeitos definitivos.

Existem hipdteses, porém, em que o perigo de dano ndo existe
e que a urgéncia ndo é um elemento determinante. A primeira é a
prevista no inciso II do art. 273 do CPC, que estabelece: “— fique

50 Apesar de constar expressamente do inciso primeiro do art. 278 do CPC, o perigo de dano iminente
e irreparével, como requisito para concessido da tutela antecipada, entende-se, concordando com Silva
e Marinoni, que ele, na verdade, é um dos elementos da tutela cautelar. O dano que surge na tutela
antecipada decorre do tempo do processo. SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de processo civil: processo
cautelar (tutela de urgéncia), v.3 2.ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 41. MARINONI, Luiz
Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de Processo Civil - Processo cautelar. 2. ed., v. 4, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p.28.

51 SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de processo civil: processo cautelar (tutela de urgéncia), v.3 2.ed., rev.

e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 41.
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caracterizado o abuso de direito de defesa ou o manifesto propdsito
protelatério do réu”. **

Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero afirmam que
“[...] essa tutela antecipatéria independe de perigo de dano. Baseia-se
simplesmente na maior evidéncia das alegacoes da parte autora quando
comparadas com as alegacdes da parte ré”.*’

Teori Albino Zavascki, analisando o abuso de direito de defesa,
conclui que as hipéteses de incidéncia sdo raras. Ele justifica, dizendo
que o juiz pode ter poderes para impedir esses abusos, com base nos art.
125 e 130 do CPC. O autor afirma:

Desse modo, os casos de abuso de direito de defesa poderdo ser
prevenidos ou superados, no geral das vezes, ou pelo indeferimento
de providéncias impertinentes ou pela técnica do julgamento
antecipado da lide, o que tornara desnecessdria a antecipagio™

Quando o juiz entende que houve abuso no direito de defesa,
significa que a defesa foi absolutamente infundada. H4, por parte da
doutrina, uma divergéncia quanto a necessidade ou ndo de que o juiz
encontre esta hipdtese, apds a contestagao.

Segundo alguns, s6 assim o juiz poderia concluir abusiva a
defesa. £ o caso de Daniel Francisco Mitidiero, que diverge de Cassio
Scarpinella Bueno, pois, para o primeiro, para que ocorra a hipétese
de procrastinagio, ha obrigatoriedade da manifestagido do réu. Para o
segundo, é possivel que ocorra tal hipétese, independentemente de o
réu ter se manifestado no processo.”

52 OLIVEIRA, Carlos Alberto de. Perfil dogmitico da tutela de urgéncia. AJURIS, n. 70, Porto Alegre, p.

214-239, jul/1997, p.223. O autor tem um posicionamento peculiar, quanto ao inc. I, do art. 273, do CPC.:

“Nao se trata aqui, a evidéncia, de antecipagdo do efeito ou efeito da sentenga de mérito, pois a propria
atitude do demandado j4 indica que, em regra, a causa encontra-se madura para julgamento, podendo o
6rgio judicial empregar perfeitamente o instituto do julgamento antecipado da lide, previsto no art.330".
O autor afirma ainda: “De tal sorte; a aplicagdo do inc. II do art. 273 encontrara campo propicio por
ocasido da prolagio da sentenga de primeiro grau, ou quando o processo chegar ao juizo de apelagio,
momentos mais adequados para aferi¢io de estar ocorrendo abuso de defesa ou manifesto propésito

protelatério”.

53 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de Processo Civil. Comentado art. por art..
Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

54 ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipagdo da Tutela, Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 82.

55 BUENO, Cissio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil: tutela antecipada, tutela

cautelar, procedimentos cautelares especificos. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. v. 4. p. 19.
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Mitidiero conclui que a previsdo do art. 273, II “[...7] constitui
sede normativa para tutela antecipatéria fundada na evidéncia da
posicdo juridica de uma das partes e cujo pressuposto de aplicagido
reside na auséncia de defesa séria articulada pelo demandado”.”®

Luiz Fux concorda com Cassio Scarpinella Bueno e afirma:

Assente-se, ainda, por oportuno, que ndo é preciso ao juizo aguardar
a defesa para considerd-la abusiva, haja vista que nos casos de
evidéncia ¢ licito atender o requerimento de tutela antecipada, tal
como se faz quando se analisa o pedido liminar de mandado de
seguranca, prote¢io possesséria etc.

A insubsisténcia da defesa exercitdvel ou exercida, em resumo,
configura, para a lei, caso de direito evidente, passivel de receber a
antecipacdo final ap6s longo e oneroso procedimento. °?

Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Arenhart afirmam que, para
a concessdo da tutela antecipada, prevista no art. 273, II, podem ser
aplicadas duas técnicas, a da reserva da cognigdo da excecdo substancial
indireta infundada e a monitéria.

A primeira decorre do fato de que o 6nus de provar a excegio indireta
de mérito é do réu, conforme art. 333, do CPC, e de ele ndo pode usar
esse Onus para ganhar tempo no processo. Se ndo fosse assim, o autor seria
penalizado em razdo do énus da prova ser do réu. Sensivel ao fato de que
o “tempo do processo também é um 6nus”, o juiz pode antecipar a tutela.

A segunda técnica, a monitéria, ocorre quando o autor cumpre o
preceito do inciso I do art. 333 e produz a prova sobre o fato constitutivo,
e o réu apresenta defesa de mérito inconsistente, mas que demanda
a produgio de prova. Nesse caso, assim como no anterior, o 6nus do
tempo do processo ndo pode ser do autor. Segundo os autores, as duas
técnicas citadas exigem direito evidente do autor e a defesa infundada,
que demanda provas.”

56 MITIDIERO, Daniel. Tutela antecipatéria e defesa inconsistente. In: ARMELIN, Donaldo (Coord.).
Tutela de urgéncia e cautelares: estudos em homenagem a Ovidio A. Baptista da Silva. Sao Paulo: Saraiva,
2010. p. 339.

57 FUX, Luiz. Tutela de Seguranga e Tutela de Evidéncia (fundamentos da tutela antecipada). Sdo Paulo:
Saraiva, 1996. p. 347.

58 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de Processo Civil: Processo de

Conhecimento, 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p.232-283.
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No projeto do novo CPC, o legislador, no art. 285, separou as
hipéteses que entendeu de evidéncia, daquelas de urgéncia satistativas
ou cautelares. No primeiro inciso, tratou daquela previsdo do inciso II
do art. 273 do atual cédigo.

Daniel Mitidiero® entende que o art. 273, inciso II do CPC
trata de tutela antecipatéria, fundada em direito evidente, ou seja,
aquela concedida diante da maior probabilidade do direito de uma
parte, no caso, o autor. Para o doutrinador, o que o se pretende é
amenizar o problema com a demora do processo. Ele difere de Teori
Albino Zavascki, para quem a tutela concedida com base no intuito
procrastinatério é punitiva do réu %

Jose Roberto Bedaque também entende que a tutela antecipada
pode deferida com base no inciso II do art. 273, independentemente
do perigo de dano concreto. O autor aproxima a situagdo concreta a
litigancia de mé-fé. Bedaque afirma que o objetivo da previsdo legal é no
sentido de acelerar o andamento do processo e que “[... 7] a existéncia do
direito é provavel ndo s6 pelos argumentos deduzidos pelo autor, como
por aqueles apresentados na defesa.” Mais a diante, o autor ensina: “Na
verdade, utilizou-se o legislador da técnica da antecipagdo proviséria
mediante cogni¢do sumaria, para punir ilicito processual”.®’

Aqui cabe uma ressalva, é evidente que o objetivo da previsdo legal
foi beneficiar o autor, em razdo do tempo do processo. A antecipagio,
porém, sera cabivel, mesmo que este tempo nio seja longo, ou que,
concretamente, dele ndo decorra prejuizo.

A previsdo legal teve como preocupagio a protegdo do direito
do autor, que, se mostrando evidente, tem obstado a sua efetivagio de
pronto, pela intengio do réu de retardar o andamento do processo.

O “dano” que, para os autores, ndo existe, em realidade, limita-se
a questdo do tempo, do retardamento do processo e a injustica que isso
pode significar. Se a demora do processo for vista como um 6nus, havera
a compreensdo de que algum dano poderia ocorrer.

59 MITIDIERO, Daniel. Tutela antecipatéria e defesa inconsistente. In: ARMELIN, Donaldo (Coord.).
Tutela de urgéncia e cautelares: estudos em homenagem a Ovidio A. Baptista da Silva. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 338.

60 ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipagdo da Tutela, Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 77.

61 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumarias e de urgéncia

(tentativa de sistematizagdo). 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p.309
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Concorda-se com Bedaque, no sentido de que o dano concreto ndo
ocorre e, mais, igualmente ndo se admite a existéncia de dano eminente
e de dificil reparacdo, justificador da concessdo da tutela cautelar. Por
outro lado, também assiste razio ao autor, quando ele afirma que, no
caso do inc. II do art. 273, a tutela é antecipada com base em cognigdo
sumdria. *

Portanto, o inciso II do art. 273, do CPC, permite o deferimento
da liminar, antecipando uma tutela de evidéncia, que é concedida para
evitar o dano decorrente do retardo do processo e ndo do dano iminente
e irrepardvel. A cognigdo realizada para deferimento da liminar é
sumadria.

Entende-se pertinente a afirmagdo de Luiz Guilherme Marinoni,
no sentido de que, se a antecipagio da tutela foi deferida, com a
postergagdo do contraditério, a cognicdo serd sumadria. Caso contrario,
ela serd exauriente.”

Outra hipétese de tutela de evidéncia estd na previsdo do § 6°,
do art. 278 do CPC, ou seja: “A tutela antecipada podera ser concedida
quando um ou mais dos pedidos cumulados, ou parcela deles, mostrar-
se incontroverso.” Previsdo similar existe no projeto do novo CPC, art.
285, inc. 1I.

Antes da andlise desta situagio, cabe transcrever a ressalva feita
por Candido Rangel Dinamarco, ao tratar do tema:

Se nenhuma outra parcela do pedido houvesse para ser decidida
depois (apds a realizagdo da prova), em vez de conceder a tutela
antecipada o juiz julgaria antecipadamente o mérito (supra, n.
50), e para tanto, obviamente, ndo se preocuparia com 0s riscos
da irreversibilidade. A circunstancia de haver mais algum petitum
pendente ndo compromete a seguranga para permitir que se
produzam efeitos irreversiveis.®*

Marcus Vinicios Rios Gongalves entende que, se a incontrovérsia
for em relagdo a totalidade dos fatos e ndo ocorrer hipétese de nio

62 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumarias e de urgéncia

(tentativa de sistematizagéo). 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p311.

63 MARINONI, Luiz Guilherme. Tutela Antecipada e Julgamento AntecipadoParte Incontroversa da

Demanda. 5. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 14:5.

64 DINAMARCO, Candido Rangel. 4 reforma da reforma. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p.97.



Maria Liicia Baptista Morais 255

incidirem os efeitos da revelia, o juiz proferird o julgamento antecipado
da lide. Mas, se apenas parte do pedido formulado ou um dos pedidos
tormulados se tornarem incontroversos, o juiz devera antecipar a tutela.

O autor destaca, igualmente, que a literalidade do artigo pode
induzir em erro, pois ndo héd obrigatoriedade de que exista, sempre,
a cumulacdo de pedidos. Basta que um tnico pedido formulado seja
impugnado s6 parcialmente, para que o restante seja incontroverso. %
Nio se pode esquecer que, além de o pedido ndo ter sido impugnado,
para que ele seja, efetivamente, incontroverso, nao pode ser duvidoso.

Outro aspecto polémico é que, apesar da critica feita ao sistema
atual, a doutrina tem entendido que o legislador ndo permitiu que a
parte incontroversa do pedido fosse, de pronto, objeto de sentenca de
mérito®. O posicionamento predominante na doutrina é o de que o
mecanismo autorizado foi o da concessdo de uma tutela que antecipe

essa parte incontroversa do pedido.

Segundo a doutrina, a antecipagdo com base na incontrovérsia do
pedido pode ser deferida, mesmo que o resultado seja irreversivel. Alids,
¢ o que ocorrerd na pratica. Deferida a tutela antecipada, em razio da
evidéncia do direito do autor, gerado pela prépria incontrovérsia, havera
um provimento que, de regra, se tornara definitivo. O fato de ter sido
tido como incontroverso fard com que esse pedido seja, na sentenca,
julgado procedente.

Joao Batista Lopes, analisando a cogni¢do para deferimento dessa
tutela, com base em pedido ou parte de pedido incontroverso, afirma
que [...] ao antecipar a tutela nas hip6teses em exame, o juiz pronuncia

» 67

a certeza do direito, e, portanto, a cognigdo é exauriente”.

No mesmo sentido Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Arenhart,
para quem o juiz exercera tutela exauriente, quando conceder tutela da
parte incontroversa do pedido. Os autores afirmam:

Ap6s a Emenda Constitucional 45/2004, que instituiu o direito
fundamental a duragdo razoavel do processo, uma melhor anilise

65 GONCALVES, Marcus Vinicios Rios. Novo Curso de Direito Processual Civil, 3.ed., v.1. Sdo Paulo: Saraiva,
2006. p. 303.

66 DINAMARCO, Candido Rangel. 4 reforma da reforma. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 95-96.

67 LOPES, Jodo Batista. Tutela antecipada no processo civil brasileiro, 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2007. p. 177-178.
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impde a conclusido de que a tutela da parte incontroversa adquire
estabilidade. O postulado constitucional auténomo que da fundamento
ao direito fundamental a duragdo razodvel (art. 5°, LXXVIII, da CF),
vinculando a interpretagdo judicial e, desta forma, a compreensao da
regra do §6° do art. 273, faz obrigatoriamente surgir a interpretagdo
de que a tutela da parte incontroversa da demanda, apesar de
instrumentalizada através da técnica antecipatéria, ndo pode ser
modificada ou revogada ao final do processo.”

Os mesmos autores também apresentam duas técnicas para
concessdo de tutela antecipada, com base no referido pardgrafo 6° do
art. 278 do CPC. Trata-se da ndo-contestagio ou do reconhecimento
juridico parcial e a técnica do julgamento antecipado de parcela do
pedido ou de um dos pedidos cumulados.

Teori Albino Zavascki questiona se a auséncia de impugnagio
resultaria, automaticamente, em incontrovérsia do pedido. O autor alerta
que nio, pois o juiz, apesar da falta de contestagdo, poderia entender
inadequado o deferimento do pedido.”” O autor usa, inclusive, um
conceito amplo de pedido incontroverso, ou seja, “ [...] serd considerado
incontroverso o pedido, mesmo contestado, quando os fundamentos da
contestacdo sejam evidentemente descabidos ou improcedentes. Em
outras palavras: quando ndo haja contestagdo séria.”

Aliés, o autor ndo menciona, mas esta questio esté relacionada a
do 6nus da prova. Pode ndo ter havido a contestagdo ou a impugnagédo
de determinado pedido; no entanto, se o autor nio produziu a prova do
fato constitutivo, o juiz ndo é obrigado a acolher o pedido.

Teori Albino Zavascki conclui sobre a efetivagdo da medida que
antecipa a parte incontroversa do pedido, dizendo:

[..] o regime a ser adotado serd o mesmo da execug¢do proviséria
da correspondente sentenga de procedéncia: em se tratando
de antecipagdo de prestagdo de fazer, ndo fazer ou entregar, o
procedimento e os meios executivos previstos no art. 461 e 461-
A do Cédigo de Processo Civil; e , em se tratando de prestagdo de
pagar quantia, o da execugdo proviséria disciplinado no art. 475-

68 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de Processo Civil: Processo de
Conhecimento. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 235. Os autores informam, em nota de

rodapé, que alteraram o posicionamento da sexta edigao do livro.

69 ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipagio da Tutela, Sio Paulo: Saraiva, 2009. p. 110-111.
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O, antecedido, se for o caso, de liquidagdo, caso em que a decisdo
interlocutéria que deferiu a medida servird como titulo executivo.™

Luiz Guilherme Marinoni, assim como Zavascki na citagido
anterior, analisa a natureza juridica do ato concessivo da medida, da
antecipacdo da parte incontroversa do pedido e afirma:

Poderia alguém dizer, contudo, que se a decisdo que concede a tutela
configura decisdo interlocutéria, e assim é impugnavel por meio de
agravo, que ndo é recebido no efeito suspensivo, esta decisdo pode
ser executada na pendéncia do recurso, o que seria contraditério em
relagdo ao pedido que somente pode ser julgado ao final (mediante
sentenga, uma vez que o recuso af cabivel (apelagéo) deve ser recebido,
em regra, nos efeitos devolutivo e suspensivo. Essa contradigéo é fruto
de politica legislativa, e também estd presente em relagdo a tutela
antecipada baseada no art. 273, inc. I, uma vez que o legislador da ‘2*
etapa da reforma’ alterou o art. 520 do CPC simplesmente para dizer
que o recurso de apelagio ndo deve ser recebido no efeito suspensivo
quando confirmar a tutela antecipatéria, esquecendo-se do caso em
que o juiz ndo concede a tutela antecipatoria e, ao final, esta presente
o perigo e evedenciado o direito. ™

O projeto do novo CPC, no art. 929, trata do recurso de agravo e
prevé a utilizagdo deste recurso para atacar as decisdes interlocutorias
que versem sobre urgéncia ou evidéncia e sobre o mérito da causa,
além de outros dois casos. No paragrafo tnico, o artigo prevé a ndo
incidéncia de preclusdo de outras decisdes interlocutérias, proferidas
antes da sentenca. Admite, porém, que a parte faca a sua impugnagdo
em preliminar, nas razdes ou contrarrazodes de apelagio.

Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero, apds apresentarem
como exemplo de decisdo interlocutéria, a que reconhece a “[ ..]
existéncia, validade e eficdcia da convengéo de arbitragem [... ], criticam
a previsdo legal, afirmando: “ Ao condicionar a revisdo da decisdo
interlocutéria de primeiro grau ao advento do julgamento da apelacio,
corre-se o risco de despojar o instituto da arbitragem de uma das suas
principais caracteristicas: a tempestividade da tutela arbitral.”™

70 ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipagdo da Tutela, Sio Paulo: Saraiva, 2009. p. 116.
71 MARINONI, Luiz Guilherme. Tutela Antecipada e Julgamento Antecipado: Parte Incontroversa da
Demanda. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 141.

72 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. O Projeto do CPC: Criticas e propostas. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010. p.183.
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Jaqueline Mielke Silva e José Tadeu Neves Xavier afirmam que
a natureza jurfdica do ato que concede a tutela antecipada, antecipando
a parte incontroversa do pedido, tem natureza de sentenga parcial. Os
autores concluem que, diante do nosso sistema recursal, havera dificuldades
préticas e que o legislador deveria ter criado um novo tipo de recurso™.

O projeto do novo CPC, no art. 158, §{1° apresenta o novo conceito
de sentenca: “Ressalvadas as previsdes expressas nos procedimentos
especiais, sentenga é o pronunciamento por meio do qual o juiz, com
fundamento nos arts. 473 e 475, pde fim a fase cognitiva do procedimento
comum, bem como o que extingue a execugio”

Pode-se verificar que houve um erro material, pois os casos de
prolagdo das sentengas estdo nos artigos 467 e 468 do projeto e nio nos
artigos citados. £ possivel constatar, assim, que o projeto nio admitiu
a ideia da sentenga parcial e deixou bem clara, de forma expressa, a
posi¢do pela previsdo quanto aos recursos.

Entende-se que Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero
tém razdo, quando afirmam que o projeto deveria prever conceito
de sentenca mais amplo, com o consequente: “[...]] reconhecimento
da existéncia de sentencas provisérias, tempordrias e de sentengas
que tratem definitivamente apenas de parcela do litigio ao longo do
procedimento comum”™*

Segundo os préprios autores mencionam, além disso, é notério
que o motivo determinante para nio ousar, com uma alteragio ainda
maior, foi que teria que ter sido alterado, também, o sistema recursal.

78 SILVA, Jaqueline Mielke; XAVIER, José Tadeu Neves. Reforma do Processo Civil. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2006, p. 53. Neste mesmo sentido, SILVA, Ovidio A. Baptista da. Processo e Ideologia: O
paradigma racionalista. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p.253. Também concluiu no sentido de que ha
necessidade de um novo tipo de recurso, CAMBI, Accdcio. Novo conceito de sentenga: sua repercussio
no ordenamento processual (na classificagdo das sentengas e no sistema recursal). Revista de Processo, Sao
Paulo, v.35, n.182 , p.17-55, abr. 2010, p. 52. Rafael Corte MELLO, com base nos ensinamento de Ovidio
B. da SILVA, afirma que a definitividade ndo deve ser tida como elemento diferenciador entre sentenca e
decisdo interlocutéria. Existem interlocutérias que se tornam definitivas, em razdo da preclusio, como,
por exemplo, quando o juiz indefere a produgdo de provas e encerra a instrugio. Por outro lado, existem
também sentengas que, s6 excepcionalmente, fazem coisa julgada, como é o caso das cautelares, razio pela
qual os autores retro citados entendem que existem sentengas provisérias. MELLO, Rafael Corte. Tutelas
de urgéncia e cautelares. Estudos em homenagem a Ovidio A. Baptista da Silva. Coordenador Donaldo

Armelin. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 974

74  MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. O Projeto do CPC: Criticas e propostas. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010. p. 91.
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No projeto do novo CPC, o artigo 285, que trata da tutela de
evidéncia, contém mais dois incisos, ou seja, o [Il e o IV.

Os incisos III e IV ndo podem ser interpretados em sua literalidade.
No primeiro caso, isto ocorre, porque, se o autor tiver prova “irrefutavel
do direito alegado” e o réu ndo opds “prova inequivoca”, havera o julgador
que julgar antecipadamente a lide. O mesmo ocorrera se, no segundo
inciso, “a matéria for unicamente de direito e houver jurisprudéncia
firmada em julgamento de casos repetitivos ou stimula vinculante.”

Acredita-se que a Unica solugio serd dar, a situagdo concreta, a
interpretagdo de Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero. Nos dois
incisos, deve-se considerar as hip6teses de cogni¢do sumadria. No inciso 111,
pode-se entender que a prova do autor ainda ndo permite o julgamento
de pronto e o réu ndo apresentou provas suficientes para demonstrar o
contrario, e, no IV, que hé a necessidade de concessio da liminar.”

Se a interpretagdo dos autores, acima descrita, ndo for a adotada,
serdo dois casos de julgamento antecipado da lide, ndo tendo sentido a
previsio do projeto no art. 353.

3 CONCLUSAO

O estudo das tutelas de urgéncia e de evidéncia mostrou,
primeiramente, que a realidade forense contribuiu diretamente para
as alteragoes da legislagdo, ao longo das reformas, e também no
projeto de novo CPC.

Partiu-se de uma contundente necessidade de distin¢do entre
as tutelas de urgéncia e, pouco tempo depois, a realidade imp6s uma
mudancga. Era necessdria a fungibilidade entre os dois institutos, pois
o jurisdicionado ndo poderia ser penalizado pela morosidade e pela
divergéncia doutrindria e jurisprudencial sobre o tema.

Durante essa trajetéria, pode-se perceber uma mudanga de
paradigma. Havia uma grande preocupagio com a seguranga juridica,

que acabou cedendo espaco a questdo da celeridade processual. As
reformas propostas, até agora, e as que virdo, refor¢cam essa ideia.

Algumas constatagdes podem ser listadas objetivamente:

75 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. O Projeto do CPC: Criticas e propostas. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010. p. 109.



260 Revista da AGU n°® 29

Hé uma evidente intengdo em distinguir as tutelas de urgéncia
e de evidéncia; entretanto, dentre as de urgéncia, praticamente, serdo
in6cuas as diferengas, ndo sé pela aplicagdo da fungibilidade, quanto
pelo procedimento previsto no projeto do novo CPC.

As decisdes com base em tutelas de urgéncia - inclusive, de
evidéncia - sdo nio definitivas; no entanto, a proposta do novo CPC
pretende que, deferida a liminar, sem que haja impugnacao por parte do
réu e efetivada a medida, ela se estabilize.

Apesar da discussdo doutrinaria envolvendo a constitucionalidade
dessa previsdo, entende-se que é adequada a mudanga, pois a decisido
pode ser impugnada e também proposta acdo principal. A previsido
forga, apenas, a provocagio da parte.

Para viabilizar a hipétese anterior, é preciso admitir, sem restrigao,
a autonomia procedimental da tutela antecipada, o que se entende viavel.

H4, também, uma proposta de que o juiz desempenhe um papel
mais ativo dentro do processo, deferindo, se entender cabivel, de oficio,
a tutela antecipada, concedida com base em tutela de urgéncia ou, até
mesmo, s6 de aparéncia.

O direito evidente possui um alto grau de probabilidade e é mais
do que verossimil. Pode ser demonstrado pela prova documental ou
outros meios de provas.

O grau de evidéncia oscila. As vezes, a evidéncia, que é mais do
que aparéncia, serve para deferimento de uma tutela antecipada, com
base no artigo 273 do CPC; outras vezes, o grau é bem mais elevado,
como na hipé6tese do levantamento da parte incontroversa do pedido.

O direito evidente pode ser deferido liminarmente e resolver
ou ndo todo o mérito, apesar da cognigdo sumdria. O acolhimento do
direito evidente, de forma liminar, pode conduzir a resultados faticos
reversiveis ou irreversiveis. O direito evidente pode ser deferido, a
partir da constatagio ou ndo do risco de dano.

Emrealidade, entende-se que apenas as alteragdes procedimentais
e conceituais, propostas no projeto do novo CPC, ndo serio suficientes
para solucionar o problema existente no Judiciario. Elas, certamente,
trardo muitas indagacoes no dia a dia forense, além de divergéncias
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doutrindrias e jurisprudenciais. Espera-se, porém, que, ao fim e ao cabo,
haja, a0 menos, uma melhora na efetividade da prestacdo jurisdicional.
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RESUMO: O presente artigo busca analisar a possibilidade de
transagdo em matéria tributdria, identificando os contornos do
mecanismo de solugdo de controvérsias fixado no art. 171 do
Cédigo Tributario Nacional. Nessa tonica, o estudo pretende
abordar exemplos de utilizagdo da transagio tributdria no Brasil e
internacionalmente, além de precedentes jurisprudenciais, com vistas
a fornecer subsidios tedricos para avaliar a relevancia e adequagio
dos dispositivos contidos no Projeto de Lei n°. 5.082/20009.

PALAVRAS-CHAVE: Resolug¢io de conflitos. Transag¢do Tributéria.
Legalidade. Projeto de Lei n°. 5.082/2009.

ABSTRACT: This article explores the possibility of a tax closing
agreement, identifying the contours of the dispute settlement
mechanism fixed in Article 171 of the National Tax Code. In this
keynote, the study intends to explore examples of tax closing
agreements in Brazil and internationally, besides judicial precedents,
in order to provide a theoretical basis for evaluating the relevance and
adequacy of legal provisions contained in the Draft Law n. 5.082/2009.

KEYWORDS: Dispute Resolution. Tax Closing Agreement.
Legality. Draft Law n. 5.082/2009.
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INTRODUGCAO

Por ocasido da solenidade de assinatura do “II Pacto Republicano de
Estado por um Sistema de Justiga Mais Acessivel, Agil e Efetivo”, em 13 de
abril de 2009, os representantes dos trés poderes (IExecutivo, Legislativo e
Judiciario) expressamente salientaram a importancia do aprimoramento da
prestacdo jurisdicional, mormente através da prevencdo de contlitos.

Para a consecugido desse objetivo, estipulou-se o compromisso
de “fortalecer a mediacio e a conciliagio, estimulando a resolugio de
conflitos por meios autocompositivos, voltados a maior pacificagido
social e menor judicializagdo”. Nesse contexto se enquadra a meta de
revisdo da legislagdo referente a cobranga da divida ativa da Fazenda

Puablica, com vistas a racionaliza¢do dos procedimentos em ambito
judicial e administrativo, constante do aludido pacto.

Dando o primeiro passo no processo de alteracdo da legislagdo
tributaria, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o
Projeto de Lei n°. 5.082/2009, que dispde sobre a transagio em matéria
tributdria. O projeto é oriundo de minuta elaborada pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, tendo como foco a redugdo do nivel de
litigiosidade na aplicagdo da legislagdo tributdria.

Parte-se da premissa de que uma lei geral que regulamente o
dispostono caputdoart. 171 do Cédigo Tributario Nacional®, viabilizando
a utiliza¢do de métodos alternativos de solugdo de controvérsias em
matéria tributdria, tende a aumentar a eficiéncia do atual modelo de
gestdo da divida ativa, e consequentemente a arrecadagio tributéria,
sem descuidar do interesse publico.

Nas linhas seguintes, procuraremos tragar um breve panorama
dos métodos de solugdo de conflitos adotados pelo ordenamento
juridico brasileiro, levantando os obstdculos atuais para a utilizagdo
de mecanismos de autocomposi¢do no campo do Direito Tributario.
Em sucessivo, serdo abordadas experiéncias internacionais recentes
de transacdo tributaria em diferentes paises e tragadas as principais
caracteristicas do modelo normativo esbogado no PL 5.082/20009.

1 BRASIL. II Pacto Republicano de Estado por um Sistema de Justica Mais Acessivel, Agil e Efetivo.
Disponivel em: <http://www.stf,jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/PactoRepublicano.pdf>.

Acesso em: 21 abr. 2009.

2 Art. 171. A lei pode facultar, nas condigbes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da obrigagdo tributdria celebrar

transagdo que, mediante concessoes miituas, importe em determinagdo de litigio e conseqiiente extingdo de crédito tributdrio.
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Pretendemos, ao final, estabelecer uma sintese conclusiva acerca da
possibilidade da adog¢do de uma nova sistemdtica de composicdo de
conflitos em matéria tributaria no Brasil.

1 AUTOCOMPOSIQAO DE CONFLITOS EM MATERIA TRIBUTARIA:
LIMITES E POSSIBILIDADES

Contflitos de interesses fazem parte da vida social. Diante da
necessidade de dirimi-los, surgiram ao longo da Histéria basicamente
trés caminhos: a autotutela, a autocomposigio e a heterocomposigao.

Nos primérdios, quando nio existia um ordenamento juridico
e um Estado com poderes de aplica-lo coercitivamente, garantindo o
cumprimento das normas, imperava a lei do mais forte, representada
na autotutela. As pessoas buscavam satisfazer suas pretensdes por atos
de vontade unilaterais, amparados na forga, nas capacidades proéprias,
circunstincia que ndo garantia a justi¢a. Além da autotutela, conforme
lembra Ada Pellegrini Grinover?, existia nos sistemas primitivos a
autocomposigio, pela qual uma das partes em conflito, ou ambas, abriam
mio do interesse ou de parte dele.

A autotutela ou autodefesa, solugdo violenta do conflito,
foi afastada quando o Estado moderno avocou o monopdlio da
jurisdi¢do, permanecendo vélida apenas em situagdes excepcionais,
expressamente previstas em lei. A autocomposigio, por outro lado,
solugdo pacifica da controvérsia pelos préprios interessados, que
chegam a um resultado consensual, por vezes com o auxilio de um
terceiro, permanece como um importante mecanismo de pacificagio
social. Realiza-se na forma de transacdo (obtida por negociagio
direta), conciliagdo ou mediagdo. J4 a heterocomposi¢do ocorre
quando a solugdo do conflito é confiada em carater exclusivo a um
terceiro alheio ao objeto do litigio, por meio da jurisdigdo ou da
arbitragem, cujo procedimento é previsto na Lei n°. 9.307/96.

Para os fins do presente estudo, manteremos foco nos mecanismos
de autocomposicdo de conflitos, especialmente na negociagdo direta,
figura central do Projeto de Lei Geral sobre Transagdo Tributéaria (PL
n°. 5.082/2009). Afinal, é a partir da negociagio que se pode alcangar
um acordo transacional.

3 GRINOVER, Ada Pellegrini. A Inafastabilidade do Controle Jurisdicional e uma Nova Modalidade de Autotutela.
Revista Brasileira de Direito Constitucional — RBDC, n. 10, jul./dez. 2007. p. 1. Disponivel em: <http://www.esdc.
com.br/RBDC/RBDC-10/RBDC-10-013-Ada_Pellegrini_Grinover.pdf>. Acesso em: 01 abr. 2009.
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A negociagdo pode ser definida como o processo por meio do
qual as partes envolvidas entabulam tratativas, no sentido de encontrar
formas de satisfazer interesses em contraposi¢io, procurando ajustar as
diferencgas com vistas a uma relagdo desejavel tanto sob o ponto de vista
econdmico, quanto social, psicolégico e legal™.

Através da negociagdo direta, é possivel alcangar-se a
autocomposigio de conflitos, inclusive em questdes envolvendo matéria
tributaria, desde que observados os parametros normativos tracados
pelo sistema tributério brasileiro.

A transagdo ¢é instituto incorporado no Direito privado desde
longa data. O Cédigo Civil de 1916 ja previa, em seu art. 1.025, ser
licito aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante

concessdes mutuas. Dispositivo de redagdo idéntica é encontrado no
art. 840 do Cédigo Civil de 2002.

No Direito Tributario, porém, a transagdo possui algumas
peculiaridades. O Cédigo Tributario Brasileiro, em seu art. 156, II,
elenca a transa¢io como causa extintiva do crédito tributario. Por sua
vez, estabelece o art. 171:

Art. 171. A lei pode facultar, nas condigdes que estabeleca, aos
sujeitos ativo e passivo da obrigacdo tributdria celebrar transagio
que, mediante concessdes mutuas, importe em determinagio de
litigio e conseqiiente extingdo de crédito tributario.

Paragrafo tnico. A lei indicard a autoridade competente para
autorizar a transacgio em cada caso.

Transigir implica em concessoes de parte a parte, erradicando a
incerteza acerca de uma determinada controvérsia, por meio da celebragéo
de um acordo. Como destaca Silvio Venosa, “nio existe transa¢io se uma
das partes abre mio de todos os seus direitos: o negécio juridico serd
outro, podendo ser confissdo ou reconhecimento do pedido ou até mesmo
remissdo”’. Nesse sentido, pontua Ricardo Lobo Torres:

A transagio implicano encerramento do litigio através de ato do sujeito
passivo que reconhece a legitimidade do crédito tributario, mediante

4 SERPA, Maria de Nazareth. Teorza e Pritica da Mediagdo de Conflitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p.108.

5 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: Teoria Geral das Obrigagdes e Teoria Geral dos Contratos. Sdo
Paulo: Atlas, 2005. p. 313.
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concessdo recfproca da Fazenda Publica. O objetivo primordial da
transagdo é, por conseguinte, encerrar o litigio, tornando seguras
as relagdes juridicas. O seu requisito essencial é que haja direitos
duvidosos ou relagdes juridicas subjetivamente incertas. Para que se
caracterize a transagdo torna-se necessaria a reciprocidade de concessoes,
com vista ao término da controvérsia. Rentncia ao litigio fiscal sem a

correspectiva concessio é mera desisténcia, e, ndo, transagio.’

O objetivo da transagio é a eliminacdo da inseguranga presente
no litigio, através de concessdes mutuas definidas conforme a vontade
das partes, apenas podendo ocorrer quando houver conflito instaurado.
Bem pondera Sacha Calmon Navarro Coélho que transacionar “néo é
pagar; é operar para possibilitar o pagar”. Tal operacdo, naturalmente,
exige um prévio dissenso quanto ao objeto do pagamento. Do contririo,
nio haveria transagdo, mas simples adimplemento obrigacional. A
davida, assim, é elemento que inevitavelmente permeia o litigio sobre
o qual se transige. Nesse prisma, assevera Cledson Moreira Galinari:

Pode-se dizer que a certeza da obrigagdo pelo consenso nio
implica certeza do Direito objetivo, do contetido da lei, etc., como
Jamais poderia implicar certeza do acontecimento ou nio de um
fato. Ao contrario, é da esséncia da transagdo substituir a davida
sobre a incidéncia pela certeza do consenso, passando a obrigagéo
a se basear no segundo e ndo na primeira. Se houve ou nio, no
caso, a incidéncia de norma exacional tributdria sobre fato que
se enquadra na descrigdo de sua hipdtese, é questdo que resta
superada, ndo sendo mais debatida.’

A transa¢io consiste, sumariamente, em instrumento de solugio
de controvérsias mediante ajustes mutuos, que implicam a extingdo
da relagdo juridica tributdria’. Apenas pode ser realizada nos termos
e condigdes estabelecidos em lei, que deverd indicar a autoridade
competente para efetiva-la.

O principio da legalidade, com efeito, é caro ao instituto da
transacio, de modo que nenhuma transagdo pode se operacionalizar a

6 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 14. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 298.

COLELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 628.

N

8 GALINARI, Cledson Moreira. Abordagem Principiologica e Pragmdtica da Transagdo Tributdria. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2006-ago-18/abordagem_principiologica_pragmatica_transacao_tributaria>.
Acesso em: 01 abr. 2009.

9  Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 465.
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mingua de lei especifica que estabeleca os limites e condi¢oes para a
celebragio de acordo entre os sujeitos da rela¢do jurfdica tributaria.

Por outro lado, a transagdo depende da prévia instauragio de um

litigio, diferentemente da figura prevista no art. 804 do Cédigo Civil
vigente, consoante destaca Hugo de Brito Machado:

Tanto como no Direito privado a transagdo ¢ um acordo, que se
caracteriza pela ocorréncia de concessdes mutuas. Mas no Direito
Tributario a transagio (a) depende sempre de previsio legal; e (b)
nio pode ter o objetivo de evitar litigio, sé sendo possivel depois da
instauracio deste.'”

Vale acentuar que a transagdo tributaria nido se confunde

com o parcelamento. Sobre esse ponto, j4 se manifestou o Superior
Tribunal de Justiga:

RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. O PARCELAMENTO
DA DIVIDA TRIBUTARIA NOS EMBARGOS A EXECUCAO
NAO IMPLICA A EXTINCAO DA EXECUCAO MAS A SUA
SUSPENSAO.

1. O parcelamento do débito na execugio fiscal implica, tdo-somente,
a suspensdo do processo, conservando-se perene a Certiddo da
Divida Ativa a sustentar a execugdo até que se extinga a divida,
podendo operar-se a continuidade da execugdo fiscal pelo saldo
remanescente, se o parcelamento néo restar cumprido integralmente
pelo sujeito passivo.

2. A figura do parcelamento ndo se confunde com a transagdo
extintiva do crédito. A autocomposi¢do bilateral ou transagdo é
forma de extin¢do do crédito tributario, consoante determina o
art.156, III do CTN, implicando no término do direito da Fazenda
Publica de cobrar a obrigagéo tributéria.

3. Considerando que a transagdo ¢é a forma pela qual as partes
previnem ou terminam litigios mediante concessdes miutuas,
enquanto que o parcelamento é ameradilagio de prazo parao devedor
honrar sua divida, ndo hd que falar em naturezas semelhantes. Ao
revés, no parcelamento, a divida ativa ndo se desnatura pelo fato
de ser objeto de acordo de parcelamento, posto que ndo honrado o

10

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 27. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006. p. 227.
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compromisso, retoma ela o os seus privilégios, incidindo a multa e
demais encargos na cobranga via execugdo fiscal.

4. E novel regra assente no Cédigo Tributario Nacional que o
parcelamento do débito é meramente suspensivo.

5. Recurso especial provido."

H4 uma divergéncia hermenéutica concernente a extensio
semantica dos termos “determinacdo” e “litigio”, contidos no caput do
art. 171 do CI'N. Em uma interpretagdo literal, determinagio deve
ser compreendida como término, o que ocasionaria a impossibilidade
de transagdo preventiva. Contudo, se “litigio” for apenas o conflito
jurisdicionalizado, ndo seria possivel a transagio sem prévio ajuizamento
de acdo perante o Poder Judicidrio.

Paulo de Barros Carvalho defende que, para a transacgio ser
possivel, é suficiente a instauragdo de processo administrativo tributario:

Agora, divergem os autores a propoésito das proporg¢des semanticas do
vocébulo litigio. Querem alguns que se trate de conflito de interesses
deduzido judicialmente, ao passo que outros estendem a acepg¢io a
ponto de abranger as controvérsias meramente administrativas. Em
tese, concordamos com a segunda alternativa. O legislador do Cédigo
néo primou pela rigorosa observancia das expressdes técnicas, e ndo
vemos por que o entendimento mais largo viria em detrimento do
instituto ou da racionalidade do sistema. O diploma legal permissivo
da transagfo trard, certamente, o esclarecimento desejado, indicando
a autoridade ou as autoridades credenciadas a celebra-la.'”

De fato, a transagido pressupde a existéncia de um acordo, com
concessdes mutuas, acerca de um litigio previamente instaurado.
Diferentemente do Direito Civil, portanto, ndo pode ser utilizada como
mecanismo preventivo de litigios. Mas isso ndo significa que somente possa
ocorrer em sede de litigios instaurados perante o Poder Judicidrio. Também
no Processo Administrativo Tributario é possivel a ocorréncia de litigios,
quando o contribuinte manifesta impugnagdo tempestiva ou recursos
administrativos em face do langamento efetuado. Logo, a principio, inexiste
6bice para que ocorra a transagdo no ambito administrativo.

11 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Primeira Turma. Recurso Especial n’. 514.351/PR. Relator:
Ministro LUIZ FUX. Julgado em: 20 mar. 2003. DJ de 19 dez. 2003. p. 347.

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 465-466.
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Adotando posicionamento diametralmente oposto, Eduardo
Marcial Ferreira Jardim defende a total incompatibilidade da transagdo
no ambito tributario:

Em despeito do quanto dispde o art. 171 do Cédigo Tributério
Nacional e apesar da equivocada opinido ainda prosperante em
expressiva parcela da doutrina, ndo padece divida que o aludido
instituto afigura-se incompativel com as premissas concernentes
a tributagdo, dentre elas a necessaria discricionariedade que
preside a transagdo e a vinculabilidade que permeia toda a fungio
administrativa relativa aos tributos."?

Einegavel, porém, que a transagdo tributédria encontra-se prevista
no direito positivo brasileiro, em dispositivo de eficacia dependente da

7

edigdo de lei especifica. Ademais, o instituto é utilizado em diversos
outros pafses. A questdo que se coloca é a compatibilidade entre a
discricionariedade administrativa e o principio da legalidade estrita e
da indisponibilidade do interesse ptblico. Nesse diapasio, salienta Ives

Gandra da Silva Martins:

Note-se que a disposigdo do art. 171 faz clara mengio a celebragio
de transagdo “mediante concessdes mutuas’, o que vale dizer,
ha razoavel discricionariedade na atua¢io da administragdo, no
conformar as condi¢des da transacio com vistas ao atendimento do
interesse ptblico. Porém, nada disso prevalecera se ndo houver a
encampagio desses parametros —ou a fixagao de outros — pelo Poder
Legislativo, passando a ser vinculada a atuagdo do administrador
publico ao receber crédito tributario pela forma transacionada, a
partir da aprovagio da lei.

E queoinstituto da transagiio traz inequivocos beneficios 2 administragio
publica, sobre ndo inviabilizar o pagador de tributos, sendo o principal
deles a imediatez na recuperagdo de recursos, o que, de outra forma,
seria de dificil obtengéo, em razio do exercicio do direito de defesa pelo
contribuinte, na esfera administrativa e judicial."*

13 JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Comentdrios ao
Cédigo Tributdrio Nacional. v. 2. Sao Paulo: Saraiva, 1998. p. 402.

14 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Transagdo tributdria realizada nos exatos termos do art. 171 do
Cédigo Tributario Nacional — Inteligéncia do dispositivo — Prevaléncia do interesse ptiblico em acordo
envolvendo prestagio de servigos e fornecimento de material — Rigoroso cumprimento da legislagio
complementar federal e municipal — Opinido legal. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transagdo e Arbitragem no Ambito Tributdrio: homenagem ao jurista

Carlos Mirio da Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 378.
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Nio ¢ sem razdo que o art. 171 do CTN prevé a necessidade de
lei que regulamente as condigdes para a celebragdo da transagdo em
matéria tributaria. A indisponibilidade do interesse ptiblico assim o exige.
Isto ndo significa, porém, que essa indisponibilidade alcance a prépria
possibilidade de composigdo da controvérsia mediante denominadores
comuns. Calha, a propésito, o ensinamento de Paulo de Barros Carvalho:

O principio da indisponibilidade dos bens putblicos impde seja
necessaria previsdo normativa para que a autoridade competente
possa entrar no regime de concessdes mutuas, que é da esséncia da
transagdo. Os sujeitos do vinculo concertam abrir mio de parcelas
de seus direitos, chegando a um denominador comum, teoricamente
interessante para as duas partes, e que propicia o desaparecimento
simultaneo do direito subjetivo e do dever juridico correlato.'”

A indisponibilidade do interesse publico ndo ¢é limite
intransponivel a transagdo tributdria. Em verdade, é perfeitamente
possivel compatibilizar o primado do interesse ptblico com formas de
autocomposigio de conflitos.

Inexiste empecilho para que a proépria lei defina margens de
disponibilidade do crédito tributario, atendendo a critérios de interesse
publico, e observando-se os principios constitucionais tributarios. Nesse
sentido, posiciona-se Heleno Taveira Torres:

No campo da aplicagdo, nada impede que a lei possa qualificar,
dentro de limites e no atendimento do interesse coletivo, os
melhores critérios para a constituigdo, modificagdo ou extingdo
do crédito tributério, inclusive os meios de resolucio de contlitos,
vinculativamente e com espago para discricionariedade, no que
couber, visando a atender a praticabilidade, economicidade,

celeridade e eficiéncia da administragédo tributéria.'®

Cumpre lembrar que o Superior Tribunal de Justica ja enfrentou
o tema da transacdo tributdria, manifestando-se pela sua possibilidade,
desde que observado o principio da legalidade. Nas palavras do Ministro
Luiz Fux, relator do Recurso Especial n°. 929121/MT, “o instituto da
transagdo tributdria, assim como a compensacdo e a remissio (artigo

15 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributdrio, Linguagem e Método. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2008. p. 484.

16 TORRES, Heleno Taveira. Transagdo, Arbitragem e Concilia¢o Judicial como Medidas Alternativas para
Resolug¢io de Conflitos entre Administragdo e Contribuintes — Simplificagdo e Eficiéncia Administrativa.

Revista Férum de Direito Tributdrio, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, mar. 2003. p. 6.
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156, do CTN), submete-se ao subprincipio da reserva da lei tributaria
(artigo 97, do CTN), consectério do principio dalegalidade, que decorre
do valor supraconstitucional da ‘seguranga juridica™'”. O voto vencedor
resultou na seguinte ementa:

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL.
MANDADO DE SEGURANCA. ISSON. BASE DE CALCULO
PRESUMIDA. SERVICOS DE CONSTRUCAO CIVIL
(‘APROVEITAMENTO  HIDRELETRICO DE JAURU”).
ACORDO ENTRE A CONSTRUTORA E O MUNICIPIO,
FUNDADO EM CONVENIO INTERMUNICIPAL.

DECISAO JUDICIAL. HOMOLOGATORIA DA TRANSACAO
TRIBUTARIA. ARTIGO 171, DO CTN. CREDITO TRIBUTARIO.
PRINCIPIO DA INDISPONIBILIDADE DOS BENS PUBLICOS.
REEXAME NECESSARIO. CABIMENTO. ARTIGO 475, DO CPC.

1. A sentenga homologatéria de acordo acerca da aliquota do ISS,
calcada em convénio municipal declarado inconstitucional pela
Corte Local e que contaminou a transagdo levada a efeito pelas
partes, ostenta natureza de decisdo de mérito proferida em desfavor
do municipio, ensejando o duplo grau de jurisdi¢do, posto afinada, a
remessa ex officio, com a ratio essendi do artigo 475, inciso I, do CPC.

2. A sindicincia do teor do convénio esbarra na Simula 5/STJ e
os fundamentos constitucionais (artigo 150, § 6°, da Constituigdo
Federal de 1988) também néo sdo passiveis de cognigdo no Superior
Tribunal de Justiga, mercé de interposto recurso extraordinario,
sendo certo que a lei local autorizativa da citada transagdo é obstada
na aferi¢do da sua sintonia com o Cédigo Tributario Nacional, por
forga da Stimula 280/STF.

3. Recurso especial parcialmente conhecido e, nesta parte, desprovido.
Vé-se que a transagdo tributdria, além de encontrar previsdo no
ordenamento juridico vigente, é reconhecida como causa de extingio do

crédito tributério pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:

TRIBUTARIO - ICMS - TRANSACAO: EXTINCAO DO
PROCESSO.

17 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Primeira Turma. Recurso Especial n’. 929.121/MT. Relator:
Ministro LUIZ FUX. Julgado em: 11 dez. 2007. DJ de 29 mai. 2008.
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1. A transacdo entre o contribuinte e o Fisco leva a extingdo da
obrigagdo (art. 171 do CTN).

2. Desconsiderada a transagdo, hd infragéo ao CTN e ao Cédigo Civil.
3. Recurso provido."

Dentro dos limites estabelecidos em lei, é a transacéo tributaria
plenamente admissivel. Deveras, a aplicacio do principio da eficiéncia
administrativa, elencada no art. 37 da Constituigdo da Reptblica, leva
a necessidade de existirem mecanismos de solucio célere de conflitos
tributdrios, em atenco ao interesse publico.

O Estado de Pernambuco revelou-se um pioneiro na previsio de
transacio em matéria tributaria, com a edigdo da Lei Complementar
Estadual n°. 105/2007, e do Decreto n°. n° 32.549/2008, que a
regulamenta. Sobre a iniciativa, em prol da administracdo eficiente,
esclarece Arnaldo Sampaio Godoy:

Ao que parece, afasta-se de percepgdo reducionista do interesse
publico fiscal. Reformula-se o papel da administragéo tributéria,
que deixa de ser uma mera coletora e que passa também a
protagonizar o papel de facilitadora. Resgatam-se possibilidades,
em favor do cidadfo. Acena-se com eficiéncia, aponta-se para o
direito a boa administragio."

Nos termos do art. 3° da Lei Complementar pernambucana, as
transagoes judiciais e extrajudiciais em que seja parte ou interessado
o Estado de Pernambuco, suas autarquias e fundagdes publicas, serdo
firmadas pelo Procurador Geral do Estado, fundamentado em parecer,
ap6s ouvido o dirigente do 6rgdo ou entidade estadual relacionado
com a demanda, observados o interesse publico e a conveniéncia
administrativa, na forma estabelecida em Decreto. Prevé-se, ainda, a
possibilidade de Procuradores do Estado, diretamente e apds autorizagio
do Procurador-Geral do Estado, transacionarem no curso da agido
judicial que envolva valor correspondente a 40 (quarenta) salarios-
minimos (§ 2°), exceto naquelas a¢des reavias ao patrimoénio imobilidrio

18 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n’. 21.743/RJ. Relatora: Ministra ELIANA
CALMON. Julgado em: 26 out. 1999. DJ de 29 nov. 1999. p. 146.

19  GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A Transagdo Tributdria em Pernambuco. Valor Online, 03 dez. 2008
Disponivel em: <http://www.pge.pe.gov.br/opencms/opencms/pge/noticias/noticias/noticias-0094.html>.
Acesso em: 01 abr. 2000.
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do Estado (§3°). Cuida-se de medida tendente a permitir maior agilidade
na resolugio de conflitos de menor monta e complexidade, mediante a
reducio de formalismos.

Todavia, o art. 8° ilustra as hipéteses restritas de aplicagdo da
transagio em matéria tributaria:

Art. 8°. As transagoes referentes a a¢des judiciais que versem sobre
matéria tributdria ndo acarretario dispensa de tributo devido nem
de multa, juros e demais acréscimos porventura cobrados, exceto se
cumulativamente atenderem as seguintes condigdes:

I — o litigio envolver matéria em confronto com stimula ou
jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal, ou de
Tribunal Superior, e desfavoravel a Fazenda Publica;

II — houver rentncia, por parte do sujeito passivo da obrigagdo
tributdria, a eventual direito a verbas de sucumbéncia,
compreendendo os honorarios advocaticios, que deve ser
formalizada pelo advogado titular da verba, bem como as custas e
demais 6nus processuais.

Nota-se que houve alguma timidez na previsdo do ambito de
abrangéncia da transag¢io tributdria. Em outras palavras, o texto legal
dispOs que apenas as demandas com grande probabilidade de fracasso
da Fazenda Publica poderiam comportar acordos transacionais.

Ora, se o litigio envolver matéria em confronto com stimula ou
jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal ou de Tribunal
Superior, desfavoravel a FFazenda Estadual, o grau de incerteza quanto
ao desfecho da lide é dos menores. Alids, em tais situacdes, é bem
provavel que reste a Fazenda vencida, devendo arcar com as pertinentes
verbas sucumbenciais.

Nessa perspectiva, o art. 8° em comento procurou viabilizar a
possibilidade de a parte interessada abrir mao dos valores relativos
as verbas de sucumbéncia que lhe seriam devidas, em troca de um
desfecho mais célere da lide, evitando-se recursos protelatérios por
parte da Fazenda Publica. Trata-se de hipétese restrita, mas nem
por isso menos importante. Em alguns casos, é mais vantajoso ao
particular receber parcela significativa do montante discutido em

juizo do que prolongar anos a fio o debate no Judiciario.
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2 A TRANSACAO TRIBUTARIA NO DIREITO COMPARADO

Na [télia, mecanismos de autocomposicdo de conflitos em matéria
tributdria sdo utilizados de longa data. Através do concordato tributario,
busca-se a redugdo do quadro de litigiosidade, com ganhos expressivos
em termos de celeridade e eficiéncia econdmica. L'Agenzia delle Entrate,
6rgdo publico italiano incumbido da gestdo e controle de tributos,
permite diversas formas de se prevenir e por termo a litigios no campo
tributdrio, como a programacdo fiscal (La programmazione fiscale), a
aquiescéncia (L'acquiescenza), o langamento com adesdo (L’accertamento

con adesione) e a conciliagdo judicial (La conciliazione giudiziale)™.

A programmazione fiscale consiste numa espécie de ajuste prévio
entre o contribuinte e a Administragdo, mediante o qual se pode
determinar, por um triénio, os rendimentos caracteristicos da atividade
desenvolvida pela empresa, visando a diminui¢do da carga fiscal. A
acquiescenza ¢ uma rentncia ao direito de recorrer de uma autuagio
tributéria, com a contrapartida da redugdo do valor da sangio imposta.
O objetivo é evitar recursos meramente protelatérios.

O lancamento com adesio, a seu turno, diferencia-se da conciliagio
judicial por uma questdo temporal: ocorre na esfera administrativa,
enquanto a conciliagdo judicial pressupde a instauragdo de um litigio
no Poder Judicidrio. Ambos, porém, pressupdem o acordo de vontades
entre a Administragio e o contribuinte, com concessdes mutuas.

As estatisticas do contencioso tributirio italiano demonstram
uma redugio drastica no nimero de recursos pendentes, em fungdo do
advento do procedimento transacional, conforme registra o Oficio n°.
624/PGFN, de 14 de margo de 2007%'.

Os dados relativos as extingdes de processos no ambito judicial
sdo reveladores: 40% das decisdes em processos judiciais em curso no
ano de 2005 foram adotadas em virtude de transagio tributaria. Acaso
tal resultado fosse alcangado no Brasil, desafogaria significativamente
o Poder Judicidrio e melhoraria o fluxo de recursos decorrentes da
aplicacdo da legislagdo tributaria, diminuindo o nivel de litigiosidade.

20 Informagoes constantes do sitio eletronico da Agenzia delle Entrate, sob o titulo “Come evitare le liti (Autotutela,
Ravvedimento, Acquiescenza, Concordato, Conciliazione)”. Disponivel em: <http://www.agenziaentrate.it>.

Acesso em: 01 abr. 2000.

21 Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2007/r150307d-oficio-624-PGFN.pdf>.
Acesso em: 01 abr. 2009.
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Na Franga, as férmulas de reparti¢do das competéncias para a
analise revisional em matéria tributaria se baseiam na natureza do tributo
e no objeto do contlito, conforme se trate de discussio sobre a realizagdo
do fato gerador ou sua quantificacio (contentieux de l’asszette), o se trate de
uma questdo relativa a arrecadagdo do tributo (contentieux de recouvrement).

O sistema de revisdo compreende uma fase administrativa e outra
jurisdicional. A etapa administrativa possui algumas peculiaridades,
especialmente no que tange a presen¢a de mecanismos alternativos de
resolugio de conflitos.

Através da chamada jurisdiction gracieuse, torna-se possivel a
redugdo de tributos, por efeito de graga ou favor promovido em caréter
sigiloso. A concessdo existe desde a época dos reis, que poderiam
conceder o perddo parcial ou total dos débitos fiscais de seus stditos.
Alegando dificuldades econémicas ou outra situagdo que inviabilize o
pagamento regular das suas obrigag¢des tributdrias, o contribuinte pode
ser agraciado pela redugio, de origem regulamentar e baseada na auséncia
de formalismos excessivos. A Administragio valora discricionariamente
a situagdo particular e outorga ou nio o beneticio pleiteado.

Paralelamente, existe nosistemafrancésapossibilidade de transagio
tributaria, através de procedimento de que conclui com um acordo entre
o contribuinte e a Administrag¢do em relagio a redu¢do ou eliminagio
de sangdes aplicadas. Ndo abarca tributos, mas apenas penalidades. Em
contrapartida, uma vez concluida a transagio, o contribuinte perde o
direito de acionar a jurisdigdo contenciosa para discutir a divida, o que

garante uma maior estabilizagdo das relagdes tributdrias.

Na Franga, assim como no Brasil, um processo judicial pode
demorar varios anos para ser finalizado, gerando gastos elevados para o
Estado e para as partes. Mecanismos como a transagdo, ao filtrarem casos
que normalmente iriam ao Judicidrio, ajudam a evitar a continuidade de
litigios, numa economia de tempo e recursos financeiros.

Nos Estados Unidos, a transagdo tributaria encontra previsdo
legal no Internal Revenue Code, texto normativo que contempla as regras
aplicéveis ao imposto sobre a renda (income tax), e é conhecida como
settlement of tax dispute.

22  GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transagdo e Arbitragem no Direito Tributério norte-americano. In:
SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transagdo e Arbitragem no

Ambito Tributdrio: homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 417.
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A autorizagdo para a celebragdo de acordos entre fisco e
contribuinte (closing agreements) é contemplada na section 7121 do
Internal Revenue Code, que prevé a competéncia do Secretario do Tesouro
para sua celebragdo. Tal competéncia, entretanto, é também delegada
aos agentes fiscais norte-americanos.

Grande parcela das discussdes travadas entre contribuintes e
Administra¢do Tributaria nos Estados Unidos se resolve através de
alguma forma de transagdo, notadamente através da Appeeals Division,
com sede em Washington. Como existe previsdo legal para os acordos
administrativos, e as vantagens reciprocas em termos de celeridade e
custos sdo evidentes, cerca de 80% das questdes acabam resolvidas sem

necessidade de intervenc¢io do Judiciario®*.

A legislagdo tributdria alemd ndo prevé a possibilidade de
transagdo em matéria tributaria. Contudo, o Bundensfinanzhof ("I'ribunal
Federal Fiscal), em leading case de 1984, reconheceu a possibilidade de
“acordos sobre fatos” no ambito tributério (Tatsdchliche Verstindigung)*.
A Corte estabeleceu que autoridades fiscais e contribuintes poderiam
entrar em acordo em relagdo a circunstincias fticas acerca das quais
a leil tributaria deveria ser aplicada. Entretanto, para que possa ser
realizado, deve dizer respeito a eventos ocorridos no passado, nio se
admitindo acordos em relagdo fatos projetados.

Os acordos sobre circunstancias faticas possuem grande
importédncia tanto para o contribuinte quanto para as autoridades
administrativasfiscais alemas. Particularmente no contexto de auditorias
fiscais, a experiéncia demonstra que disputas potenciais podem ser
frequentemente evitadas através do Tatsdchliche Verstindigung.

Detodasorte,emsederecursal, alei processual germanica permite,
desde 1996, que as partes se encontrem presencialmente para discutir
as controvérsias levantadas nos autos. Geralmente, tais encontros
permitem répida resolucdo de conflitos em pelo menos algumas das
matérias disputadas, através de acordos quanto a circunstéancias faticas.

23 GODOY. op. cit., p. 419.

24 GODOY. op. cit., p. 425.

25 MORAIS, Carlos Yuri Aratjo. Transago e arbitragem em matéria tributaria: a experiéncia estrangeira e
sua aplicabilidade ao direito brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES,
Vasco Branco (Org.). Transagdo e Arbitragem no Ambito Tributdrio: homenagem ao jurista Carlos Mario da
Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 495-496.
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Desenhado o panorama internacional, voltemos os olhos para o
Projeto de Lei n°. 5.082/2009, que prevé disposi¢des especificas para a
aplicagdo da transagio tributaria no Brasil.

3 0 NOVO MODELO TRANSACIONAL PREVISTO NO PL 5.082/2009
3.1 DISPOSICOES GERAIS

O Projeto de Lei n°. 5.082/2009 procura estabelecer as condi¢des
e os procedimentos que a Unido, por meio da sua Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional e da Secretaria da Receita Federal do Brasil, e
os sujeitos passivos de obrigacdes tributdrias deverdo observar para
a realizagdo de transacdo, a qual devera ocasionar a composi¢do de
conflitos ou a terminagdo do litigio, nos termos do art. 156, III, e 171
do Cédigo Tributario Nacional.

Segundo a redagdo do Projeto, fica a critério da Fazenda Nacional,
em juizo de conveniéncia e oportunidade, celebrar a transagio, sempre
que motivadamente atender ao interesse publico (art. 1°, pardgrafo tnico).
Nesse sentido, deverdo ser observados, necessariamente, o histérico fiscal,
a forma de cumprimento das obrigag¢des tributarias, a adogdo de critérios
de boa governanga e a situagdo econémica do contribuinte (art. 4°, §1°).

O PL n°. 5.082/2009 prevé a criagdo de uma Camara Geral de
Transacido e Conciliacio — CGTC, vinculada a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional e presidida pelo Procurador-Geral da Fazenda
Nacional ou outro Procurador por ele indicado, a qual competira decidir
sobre a implantagdo progressiva das modalidades de transagio, editar
regulamentos e resolugdes especificas sobre a defini¢do dos requisitos,
forma e parametros de propostas de transagdo (art. 46). Transagoes
previamente aprovadas pela CGTC, de acordo com o referido Projeto,
poderdo ser formalizadas por Procuradores da Fazenda Nacional
designados pelo Procurador-Geral da IFazenda Nacional.

Nos casos que envolvam valores superiores a um milhdo de
reais, a transagdo passa a depender de autorizagio expressa, mediante
parecer fundamentado do Procurador-Geral da Fazenda Nacional.
Quando os valores envolvidos forem iguais ou superiores a dez milhoes
de reais, o Projeto prevé a necessidade de anuéncia do Ministro de
Estado da Fazenda. Para os casos que envolvam valores inferiores
ao limite minimo para ajuizamento de execugdes fiscais pela Fazenda
Nacional (atualmente R$ 10 mil, segundo a Portaria MF 049/2004),
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a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, ouvida a CGTC, fixaria
os critérios de transagdo para a hipétese de cobranga extrajudicial e
procederia na forma prevista em ato do Ministro de Estado da Fazenda.

A transagdo tributdria, em qualquer das suas modalidades (a
serem adiante analisadas), em regra, ndo podera implicar negociagio do
montante do tributo devido, ou afastar a aplicagdo ou deixar de observar
tratado, acordo internacional, lei ou decreto, sob fundamento de
inconstitucionalidade, ou ainda dispor sobre matéria de fato ou de direito
sem observar os limites do litigio. Porém, nido constituem negociagdo
do montante dos tributos as redugdes que decorram do procedimento
de transagdo, quanto a interpretacio de conceitos indeterminados do
direito ou a identifica¢do e relevancia do fato, aplicaveis ao caso, cujo
resultado seja a redugiio de parte do crédito tributario.

Diferentemente dos sistemas aleméo e francés, o modelo brasileiro
proposto admite a transagdo que envolva interpretagido de conceito
indeterminado do direito, sendo de competéncia da CGTC a analise do
processo, ficando o entendimento por ela firmado sujeito a homologagao
por turma especializada da Camara Superior de Recursos Fiscais. Na
composigdo de controvérsia juridica, poderd a Fazenda Nacional eleger,
ainda, as hipéteses do art. 108 do CTN (analogia, principios gerais do
direito tributario, principios gerais do direito ptblico e equidade), para
alcancar a solucio do conflito.

A celebragdo da transagio, em todas as modalidades previstas no
Projeto de Lei, devera implicar reniincia pelo sujeito passivo ao direito sobre que
se funda a agdo ou recurso, administrativo ou judicial, no que tange ao mérito
das questdes deduzidas como objeto do termo de transagdo. Trata-se de
concessdo prevista como requisito para a prépria celebragio do acordo.

O art. 12 do Projeto de Lei estabelece que o termo de transagio
somente podera ser discutido, administrativa ou judicialmente, quanto
a sua nulidade. A restri¢do procura conferir estabilidade e segurancga
juridica a avenga, que apenas terd sua nulidade reconhecida quando:
(i) ndo estiverem presentes condigdes ou requisitos, formais ou
materiais, exigidos por lei para que ocorra a transagio; (ii) versar sobre
matérias vedadas pela Lei Geral de Transagéo; (iii) houver disposigdo
de resultado de litigio ja decidido por sentenca judicial transitada em
julgado, a partir da data de sua publicagdo ou ciéncia por alguma das
partes; (iv) houver prevaricagio, concussdo ou corrupgao passiva na sua
formacdo; (v) ocorrer dolo, fraude, simulagdo, erro essencial quanto a
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pessoa ou quanto ao objeto do contlito. O erro de direito ndo é elencado
como causa de anulagio da transacio.

Prevé-se que adecretagio da nulidade seja feita de oficio, pela CGTC
ou 6rgdo administrativo com competéncia por ela delegada, em qualquer
caso, apds notificagdo ao sujeito passivo para, querendo, manifestar-se no
prazo de quinze dias, salvo se ele préprio for o requerente; ou, no ambito
judicial, mediante pedido da Fazenda Nacional ou do sujeito passivo, pelo
juizo competente que houver homologado a transagao.

Nos termos do art. 18 do Projeto de Lei, o descumprimento das
obrigacdes relativas ao termo de transagdo interrompe a prescricio,
na forma do inciso V do parédgrafo tinico do art. 174 da Lei do CTN,
bem como autoriza a revogacdo dos compromissos presentes ou
futuros pactuados no acordo, apds notificagdo do sujeito passivo para
manifestar-se no prazo de quinze dias, com provas de suas alegagdes.

Com a revogagdo ou anulagdo da transagdo, o crédito tributirio
seria exigido no seu valor origindrio, com seus acréscimos legais,
descontando-se o montante pago no periodo, prosseguindo-se na
cobranca ou na execu¢do do crédito inscrito em divida ativa, nido se
aplicando as redugdes previstas na Lei Geral de Transagdo. Ademais,
ocorreria o cancelamento da certiddo Positiva com Efeitos de Negativa
porventura expedida em face da parte transatora.

O Projeto estabelece como condigio para assinatura do termo
de transagio que o sujeito passivo tenha cumprido todas as obrigacoes
tributdrias acessérias, quando essas nfio sejam especificamente objeto
do conflito ou litigio. Ou seja, todos os deveres instrumentais relativos
as obrigacdes tributdrias objeto da transagdo permanecem exigiveis.

Nos moldes do Projeto, a proposta de transagdo serd apresentada
a autoridade administrativa competente, conforme determinado por ato
da CGTC, e protocolizada na correspondente unidade administrativa,
considerando-serecebidano primeiro dia Gtil seguinte ao seu protocolo. Uma
vez protocolizada, considerar-se-a processada, salvo ato ou manifestagio
em contrario, 60 dias apds a data de sua recepgdo. Tal presungio, porém,
nio se aplica quando a autoridade administrativa receptora da proposta
for incompetente para processa-la, ou quando, apés a recepgido e antes da
admissédo do processamento da proposta de transagdo, houver sido exigida
do sujeito passivo a retificagdo ou a complementagdo da sua proposta ou da
documentacdo que a acompanhe, hipétese em que, o protocolo da emenda
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considerar-se-4 como nova apresentagio de proposta. Ressalte-se que a
autoridade administrativa competente pode admitir ou recusar a proposta
de transagio, bem como aceitar ou nio as concessoes apresentadas pelo
sujeito passivo, em decisdo motivada.

A admissdo do procedimento de transacdo pela autoridade
administrativa competente, mediante despacho fundamentado, tera o
condio de suspender o processo administrativo ou judicial durante o
curso do procedimento, além de garantir o direito a obteng¢io de certiddo
positiva com efeito de negativa, nos termos do art. 206 do Cédigo
Tributdrio Nacional, desde que os eventuais impedimentos para sua
emissdo sejam limitados as obrigacdes objeto da respectiva proposta de
transacdo. Além disso, implica a autorizagio do sujeito passivo a Fazenda
Nacional, desde a admissdo do processamento da proposta até a conclusio
do procedimento de transacdo, para solicitagdo, no Brasil ou no exterior,
aos 6rgdos administrativos competentes ou a instituigdes financeiras, de
informagdes e documentos necessarios a verificagio da situagio fiscal e
financeira do devedor, inclusive os submetidos a sigilo, relativos ao objeto
da respectiva proposta de transagdo. Tal previsdo se destina a facilitar a
comprovagdo da situagio deduzida pelo sujeito interessado na realizagio
da transagio, pois o histérico fiscal do sujeito passivo também poder4 ser
utilizado para a admissibilidade de garantias, com vistas a preservagdo do
direito da IFazenda Nacional.

Sem prejuizo da continuidade do procedimento de transagio, a
suspensdo previstando abrangera os processos judiciais ou administrativos
em curso que ndo sejam objeto do acordo transacional. As partes teriam
cento e oitenta dias, a partir da admissdo do processamento da proposta,
para alcangar solugdo para o conflito ou litigio, prazo este que ndo se
suspende nem se interrompe, podendo ser prorrogado em até cento e
oitenta dias, mediante decisio motivada da CGTC ou da autoridade
administrativa competente. Escoado o prazo para celebragio da transagao,
sem solugdo para o conflito ou litigio, o crédito tributario passa a ser
exigido acrescido dos encargos pertinentes.

Nio havendo 6bice formal, a autoridade administrativa competente,
designada por resolugdo da CGTC, examinara a proposta de transagio
apresentada pelo sujeito passivo e encaminhara aquela Camara manifestagio
pelasua aprovagio, rejei¢io ou modificagdo. Alcangada a solugio para o conflito
ou litigio, a CGTC deverd produzir o termo de transagéo, o qual surtird seus
efeitos desde a sua assinatura pelas partes, ou, em se tratando de transagio
em processo judicial, desde a sua homologagdo pelo juiz competente.
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A transagdo foi moldada no PL n°. 5.082/2009 como ato juridico
que se aperfeicoa e extingue o crédito tributdrio apés o cumprimento
integral das obrigacdes e condigdes pactuadas nas cldusulas do
respectivo termo; ndo autoriza restituigio ou compensacido de
importancias ja pagas, compensadas ou incluidas em parcelamentos
cuja opg¢do se tenha verificado anteriormente a celebragdo do respectivo
termo; autoriza, quando necessario, a substitui¢do da certiddo de divida
ativa, a qualquer tempo, sem qualquer 6nus para a Fazenda Nacional;
e exclul o impedimento a obtengio de certiddo positiva com efeito de
negativa, nos termos do art. 206 do Cédigo Tributario Nacional, salvo
disposi¢do contrdria expressamente prevista no termo de transacio,
nas matérias que lhe sirvam de objeto.

Assinado o termo de transagdo, e havendo processo judicial
em curso sobre a matéria objeto do acordo, a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional diligenciard junto ao juiz ou tribunal onde se encontre
0 processo, para informar sobre a transagdo e requerer as providéncias
processuais cabiveis. As execugdes fiscais correspondentes aos débitos
transigidos serdo suspensas e os autos arquivados, sem baixa definitiva de
distribuigdo, até que sejam pagos integralmente os montantes acordados.
Nos demais casos, com a extingdo da agio principal, deverio ser extintas
todas as agoes cautelares a ela vinculadas. O termo de transagdo poder4,
ainda, dispor sobre as verbas de sucumbéncia e custas judiciais.

Essas, em suma, as disposi¢des gerais sobre a transagdo
tributdria previstas no Projeto de Lei n°. 5.082/2009. Passemos, pois,
as modalidades de transagio nele elencadas.

3.2 MODALIDADES DE TRANSAQAO

Séo previstas as seguintes modalidades de transagdo: (i) transagdo
em processo judicial; (ii) transagdo em insolvéncia civil, recuperagio
judicial e faléncia; (iii) transagdo por recuperagdo tributéria; e (iv)
transagdo administrativa por adesdo.

A transagdo em processo judicial é aquela que tem por objeto
o litigio entre as partes, cuja solugdo, para a matéria de fato ou de
direito, podera ser alcancada inclusive mediante a consideragido de
elementos nio constantes no processo. Somente poderd ser admitida:
(1) para créditos tributarios devidamente constituidos por langamento
por homologagdo ou por langamento de oficio; (ii) em qualquer fase
do processo judicial, antes da data de publicagdo do despacho, positivo
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ou negativo, de admissibilidade de recurso especial ou extraordindrio,
interposto pela Fazenda Nacional ou pelo sujeito passivo; ou (iii) no
caso de haver execugio fiscal em curso: a) até o julgamento em primeira
instancia dos respectivos embargos; ou b) ndo sendo opostos embargos,
até a publicacdo da decisdo que designar a data do leildo. Ressalte-se que
a transagdo poderd incluir matérias pertinentes aquelas deduzidas em
juizo e com estas relacionadas ou conexas. Admitido o processamento
da proposta de transagio, a Procuradoria-Geral da FFazenda Nacional a
levara ao conhecimento do juizo responsavel pelo processo judicial para
que este o suspenda.

A segunda modalidade é a transacdo em insolvéncia civil,
recuperacdo judicial e faléncia. Cuida-se de instrumento lastreado nos
principios informadores da Lei de FFaléncias e Recuperagdo de Empresas
(Lei n® 11.101/2005).

Declarada a insolvéncia civil (Lei n°. 10.406/2002 — Cédigo
Civil, art. 955) ou decretada a faléncia do empresério ou da sociedade
empresdaria, segundo os arts. 75 e 76 da Lei n°. 11.101/2005, ou
estando o sujeito passivo em processo de recuperacdo judicial, a
Fazenda Nacional podera propor ao juizo competente a transagio
tributaria para os efeitos de exting¢do do crédito tributdrio de modo
definitivo, nos termos de resolu¢ido da CGTC. A referida transacio
somente poderd ser realizada pelo juiz, quando serdo apresentadas
as propostas pelas partes transatoras, para garantir a satisfacdo dos
créditos tributérios, sem prejuizo da tutela aos direitos do insolvente
ou do falido, da administracio da massa falida e dos titulares de
créditos preferenciais, os quais deverdo ser preservados no que for
suficiente para a satisfagdo destes. Ndo cabe, portanto, a transagio
em processo de recuperacdo extrajudicial.

O procedimento da recuperagdo especial para insoléncia,
taléncia e recuperacio judicial aplicar-se-4 também aos demais casos
de concurso de credores com insolvéncia declarada judicialmente,
podendo a Fazenda Nacional, em todos eles, quando caracterizada
a imprescindibilidade da medida para a recepg¢do, total ou parcial,
dos créditos tributdrios suportdveis pelos bens do devedor ou pela
massa, admitir, por despacho fundamentado, exclusivamente no
contexto das concessdes reciprocas que caracterizam o procedimento
de transagdo, o seguinte: a) conforme o inciso I do art. 172 da Lei
no 5.172, de 1966, a remissdo parcial do crédito tributdrio, com base
na situagdo econdmica do sujeito passivo; b) conforme alinea “d” do
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inciso II do art. 181 da Lei no 5.172, de 1966, anistia de penalidade
tributdria, condicionada ao cumprimento do termo de transagio pelo
sujeito passivo, no caso de este se encontrar em recuperagio judicial;
¢) nos termos dos arts. 155-A e 156, inciso XI, da Lei no 5.172, de
1966, a possibilidade de parcelamento dos débitos ou de sua extingio
mediante dagdo em pagamento.

O sujeito passivo que se submeter a transagio por insolvéncia
tributaria, caso sobrevenha sua recuperagdo, com extingido da insolvéncia
ou da faléncia, deverd firmar termo de ajustamento de conduta e
manter, pelos cinco anos seguintes, regularidade fiscal em todos os
tributos federais, sob pena de cobranca da diferenca dos débitos objeto
da transagio, acrescidos dos encargos legais.

A recuperagio tributdria tem por objetivo viabilizar a superagio
de situagio transitéria de crise econdmico-financeira do sujeito passivo,
a fim de permitir a manutencdo da fonte produtora, do emprego dos
trabalhadores e o interesse putblico relativo a percepgio de tributos,
promovendo, assim, a preservagdo da empresa, sua fungio social e o

estimulo a atividade econdmica.

Todavia, a recuperagido tributdria ndo se aplica a pessoas
juridicas que podem requerer a recuperagio judicial de que trata a
Lei n° 11.101/2005, nem as entidades de que trata o inciso II do
art. 2° da Lei n° 11.101/2005. Assim, possui legitimidade para
requerer a recuperacio tributédria o sujeito passivo que, no momento
do pedido, exer¢a regularmente suas atividades hd mais de dois
anos e que atenda, por si e por seus controladores, administradores,
gestores e representantes legais, no minimo aos seguintes requisitos,
cumulativamente: a)ndo serinsolventee, se o foi, que estejam declaradas
extintas, por sentenga transitada em julgado, as responsabilidades daf
decorrentes; b) ndo haver, ha menos de cinco anos, concluido outra
transagdo que tenha implicado, direta ou indiretamente, redugdo do
montante devido a titulo de tributo, juros de mora ou outros acréscimos
pecunidrios; e ¢) ndo haver sido condenado, ha menos de cinco anos,
por fraude contra credores, fraude de execugdo ou por qualquer
dos crimes contra a ordem tributdria. O sujeito passivo interessado
deverd desistir de forma expressa e irrevogavel de impugnagio ou
recurso interposto, ou de agio judicial proposta, e, cumulativamente,
renunciar expressamente a quaisquer alegag¢des de direito sobre as
quais se fundam os processos administrativos e a¢des judiciais que
tratem dos débitos objeto do pedido.



290 Revista da AGU n°® 29

O pedido de recuperagio tributaria devera ser instruido com a
exposi¢do das causas da crise econdmico-financeira do sujeito passivo
e a demonstragdo da viabilidade econdémica do plano de recuperagao.

Para extin¢do do crédito tributério, o sujeito passivo podera, de
acordo com o seu plano de recuperagio, utilizar, sem qualquer preferéncia
ou ordem, parcelamentos de débitos vencidos ou dagdo em pagamento de
bens imoveis, nas formas e condi¢des estabelecidas em lel, nestes casos
com prévia anuéncia da Fazenda Nacional, ou ainda imputagio dos débitos,
em qualquer caso com expresso reconhecimento do débito integral pelo
sujeito passivo, para os efeitos do art. 174, paragrafo tnico, inciso IV,
do Cédigo Tributério Nacional. O plano de recuperacdo tributdria ndo
poderd prever prazo superior a sessenta meses para pagamento dos
créditos tributdrios objeto do termo de transagao.

Finalmente, na Transa¢do Administrativa por Adesdo, a solugio
de conflitos é realizada mediante proposi¢do em cardter geral, a qual
os contribuintes podem manifestar interesse de aderir. A solugio de
controvérsias juridicas em matéria tributaria, inclusive as de repercussio
geral, poderio ser objeto de transagio por adesdo, mediante: autorizagio
do Ministro de Estado da FFazenda e do Advogado-Geral da Unido, com
base na jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de
tribunais superiores, ou previsdo em lei especifica.

A CGTC, mediante andlise das solicitagdes de transagdo
recebidas, poderd encaminhar ao exame do Ministro de Estado da
Fazenda as hipoteses identificadas como suscetiveis de transagdo por
adesdo. A resolugdo administrativa de adesdo, que disciplinara todos
os requisitos e condi¢des para que os interessados possam habilitar-
se e aderir aos seus termos, terd efeitos gerais e serd aplicada a todos
os casos idénticos e que tempestivamente sejam habilitados, mesmo
quando suficiente apenas para solugdo parcial de determinados litigios.

O sujeito passivo interessado deverd protocolizar seu pedido de
adesdo perante a FFazenda Nacional, com prova de atendimento a todos
os requisitos estabelecidos pela CGTC.

3.3 AS CAMARAS DE TRANSAGAO E CONCILIAGAO
O Projeto de Lei sobre Transa¢do Tributdria encaminhado a

Camara dos Deputados prevé que, por ato conjunto do Procurador-
Geral da Fazenda Nacional e do Secretario da Receita Federal do Brasil,
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poderido ser instituidas Camaras de Transacdo e Conciliagdo - CTC,
presididas por Procurador da Fazenda Nacional.

A CTC competente, por sua vez, poderd delegar a um
Procurador da Fazenda Nacional ou Auditor da Receita Federal
do Brasil, integrante ou ndo de sua composic¢do, atos relativos a
apreciagdo e deliberacido acerca da admissibilidade de proposta de
transagdo, apreciar e deliberar quanto a admissibilidade de proposta
de transacio, nos casos admitidos em lei.

Por fim, cumpre mencionar que a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, atendendo a solicitagdo da CGTC, podera contratar empresas
ou profissionais com competéncia técnica reconhecida para prestar
assessoramento pericial nos procedimentos de transagao.

4 CONCLUSOES

Ao cabo do exposto, pode-se concluir que o estimulo a resolugéo
de conflitos em matéria tributdria por meios autocompositivos,
voltados & maior pacifica¢do social e menor judicializag¢do, conforme
expressamente consignado no “II Pacto Republicano de Estado
por um Sistema de Justiga Mais Acessivel, Agil e Efetivo”, de abril
de 2009, tende a trazer inegaveis beneficios para a Administragio
Tributéria e os contribuintes.

A racionaliza¢io dos procedimentos em ambito judicial e
administrativo, gerando maior celeridade na solugdo de controvérsias,
atende aos escopos de praticidade do sistema tributario e eficiéncia
administrativa (art. 37 da Constituigdo da Republica.

Nessa ordem de idéias, o Projeto de Lein®. 5.082/2009, ao instituir
diferentes modalidades de transaco tributéria, a servigo do interesse
publico, representa um importante passo para o desenvolvimento do
sistema tributdrio brasileiro. A transacdo tributaria ja é utilizada com
sucesso em pafses como Estados Unidos, [tédlia, Alemanha e Franga, com
caracteristicas especificas. O modelo em vias de ser adotado no Brasil, a
semelhancga de exemplos internacionais, tende a reduzir a litigiosidade,
reduzir os custos com o contencioso tributdrio e potencializar o grau
de eficiéncia da Administracido Tributiria. Pelo cabedal de finalidades
promissoras, merece seguramente ser recebido com atengdo pelo
Congresso Nacional, encarregado de fazer o Projeto caminhar a passos
compativeis com sua indole de vanguarda.
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RESUMO: A presente monogratia destina-se ao estudo da coisa tributaria
inconstitucional e a possibilidade de sua relativizagdo. A questio a ser
enfrentada diz respeito a andlise da declaragio de constitucionalidade
ou inconstitucionalidade que transita em julgado na esfera individual e,
posteriormente, é objeto de decisio pelo Supremo Tribunal, em controle difuso
ou concentrado, em sentido contrario. O choque entre valores esta posto, de
um lado a seguranga juridica, materializada pela coisa julgada; de outro, a
isonomia, e a supremacia da Constituigio. A possibilidade de relativizagio da
coisa julgada divide a doutrina. A corrente que defende a relativiza¢io parte
do pressuposto de que a Constitui¢io assegurou a protegio da coisa julgada
apenas em relagdo a lei posterior. Sustenta, também, que a seguranca nio
¢é um valor absoluto, devendo ceder diante de outros principios como o da
supremacia da Constituigdo e da suamaxima efetividade. A corrente contrdria,
defende que a coisa julgada é uma garantia fundamental, prevista no art. 5°,
XXXVI, da Constitui¢do Federal, e que constitui instrumento indispensavel
a eficacia concreta do direito a seguranca. A simples alegacio da existéncia de
uma sentenga injusta ndo serviria para justificar a desconsideracio da coisa
Julgada, o que poderia acarretar grave inseguranga na sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Coisa julgada tributdria. Inconstitucionalidade.

Relativizagdo. Seguranga Juridica. Supremacia da Constitui¢do. Isonomia.

ABSTRACT: The present monograph intends to analyze the tax
unconstitutional thing and the possibility of relativization. The question to
be addressed concerns the analysis of the declaration of constitutionality or
unconstitutionality which become final in the individual sphere and then is
subject to decision by the Supreme Court, in control, diffuse or concentrated in
the opposite direction. The clash of values is put on one side the legal, certified
by res judicata, on the other, equality, and the supremacy of the Constitution.
The possibility of relativization of the res judicata doctrine divides. The
current that maintains the relativity assumes that the Constitution ensured the
protection of the res judicata only with respect to the law later. It argues, too,
that security is not an absolute value, and yielding to other principles like the
supremacy of the Constitution and its maximum eftectiveness. The current
contrary, argues that res judicata is a fundamental guarantee provided for in
art. 5, XXXVI, the Federal Constitution, and constitutes an indispensable
instrument for actual effectiveness of " the right to security. The mere allegation
of an unjust sentence would not serve to justify the disregard of res judicata,
which could cause serious insecurity in society.

KEY WORDS: Tax res judicata. Unconstitutionality. Relativization.
Security Counsel. Supremacy of the Constitution. Isonomy.
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INTRODUGCAO

Pretende-se com o presente trabalho analisar a relativizagio da
coisa julgada tributédria em face do principio da seguranga juridica.

O questionamento parte do real alcance da coisa julgada em
matéria tributdria e as alteragdes geradas no sistema juridico tributéario
influenciando a maneira como ird reger as relagdes juridicas futuras.

A questdo perpassapelaanalise dadeclaragio de constitucionalidade
ou inconstitucionalidade que transita em julgado na esfera individual e,
que em momento posterior, é decidida pelo Supremo Tribunal, seja em
controle difuso ou concentrado, em sentido contrario.

Como entio conciliar ou, melhor dito, solucionar a existéncia de
decisdes contrarias existentes sobre o mesmo tema? Ressalta, portanto,
evidente o conflito existente entre a prevaléncia da coisa julgada, como
expressdo da seguranga juridica e a possibilidade de sua relativizagao,
como forma de assegurar a unidade da Constitui¢do da Federal, e a
observancia a isonomia, uma vez que as estarfamos diante de maneiras
diversas de aplicagdo de uma mesma lei.

A importancia de se buscar uma solugdo que mantenha a
harmonia do sistema ¢ incontestavel, sob pena de fragilizar o sistema
juridico como um todo e ocasionar a criagdo de um ambiente em que a
inseguranca juridica podera ser a tonica.

Situagdo que ilustra essa inseguranga é aquela em o contribuinte
obtém pronunciamento judicial de tribunais inferiores que reconhecem
a inconstitucionalidade de determinada norma tributdria, e o direito
daquele de nio se submeter aos comandos dessa norma. Essa decisio
transita em julgado sem ser submetida a apreciagio do Supremo
Tribunal Federal, em sede de controle difuso. Posteriormente, no
ambito do controle concentrado de constitucionalidade, seja por meio
da agdo declaratéria de inconstitucionalidade, seja em agdo declaratéria
da constitucionalidade ou em agdo de descumprimento de preceito
fundamental, ou ainda, em decisdo expedida no controle difuso, o STF
reconhece a constitucionalidade do mesmo diploma normativo.

Tendo em vista que as decisdes da Suprema Corte exaradas em

controle concentrado tém efeitos “erga omnes’, ou seja, aplicam-se a todos
indistintamente, como ficaria a situagido do contribuinte que em sede de
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controle difuso obteve a declaragio da inconstitucionalidade daquela lei, com
o respectivo transito em julgado sem que tenha havido recurso ao STF?

A questdo a ser estudada abrange os seguintes questionamentos:
percebendo-se que uma decisio alcangada pelo manto da coisa julgada
¢é contraria a Constitui¢do, porque resolveu a lide com fundamento em
lei posteriormente declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal, ou porque deixou de aplicar lei por entendé-la inconstitucional,
tendo o STT declarada a constitucionalidade da mesma, ou ainda porque
decidiu alide em clara afronta a Constitui¢do Federal, haveria possibilidade
de revisar esse julgamento, desconsiderando-se a coisa julgada?

Este trabalho visa elucidar a aparente colisdo entre a
prevaléncia da coisa julgada tributdria inconstitucional ou a
sua relativizacdo frente a decisio do STF em sede de controle
concentrado, ou de controle difuso, apds a expedig¢do da Resolugio do
Senado, apresentando propostas para se obter a solug¢do que garanta
a harmonia do sistema e a efetividade das normas constitucionais,
preservando, ainda a seguranga juridica.

1 CONCEITO DE COISA JULGADA

A coisa julgada consiste em uma qualidade dos efeitos da sentenga
ou do acérdio que torna a decisdo imutavel.

Ovidio Baptista da Silva' assim conceitua a coisa julgada:

[...] a imutabilidade do que foi declarado pelo juiz, no sentido de
que nem as partes podem, validamente, dispor de modo diverso,
transacionando sobre o sentido da declara¢do contida na sentenga,
nem os juizes, em futuros processos, poderdo modificar, ou sequer
reapreciar, essa declaragéo.

A doutrina costuma distinguir entre coisa julgada formal e coisa
Julgada material. No entanto, autores do jaez de Luiz Guilherme Marinoni®,
discordam dessa distingdo, sustentando que coisa julgada formal seria
apenas uma espécie de preclusdo.

1 SILVA, Ovidio Baptista. Sentenga e Coisa Julgada. Apud: BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz.
Relativizagdo da Coisa Julgada Inconstitucional X Principio da Seguranga Juridica. Revista Dialética de
Direito Tributdrio, Sdo Paulo, n. 129, p. 87, jun. 2006.

2 MARINONTI, Luiz Guilherme. ARENHART. Sérgio Cruz. Manual do Processo de Conhecimento. 4. ed. Sao
Paulo: RT, 2005, p. 612.
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[...J em verdade néo se confunde com a verdadeira coisa julgada (ou seja,
com a coisa julgada material). £, isto sim, uma modalidade de preclusio,
a ultima do processo de conhecimento, que torna insubsistente a
faculdade processual de rediscutir a sentenca nele proferida.

Ainda assim, apenas para efeitos didaticos, faremos a distingdo aludida.

Ha coisa julgada formal quando a sentenga tornar-se imutavel em
virtude de nio caber mais recurso, dentro do mesmo processo em que foi a
mesma proferida. Todas as sentengas, sejam elas terminativas ou definitivas,
fazem coisa julgada formal. E também denominada de preclusdo maxima.

J& a coisa julgada material consiste na imutabilidade dos efeitos
da sentenga, sendo peculiar as sentengas de mérito. Impede que a mesma
pretensdo venha a ser discutida novamente em outro processo.

Segundo o art. 467 do Cédigo de Processo Civil “denomina-se
coisa julgada material a eficicia, que torna imutavel e indiscutivel a
sentenga, ndo mais sujeita a recurso ordindrio ou extraordindrio”.

A coisa julgada encontra previsdo na Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil, em seu artigo 5°, inciso XXXVI, quando este
estabelece que a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada.

Parte da doutrina’ sustenta que a coisa julgada consiste em uma
garantia constitucional, uma espécie de cldusula pétrea.

[...J acoisa julgada foi erigida ao mais alto escaldo das normas positivas,
constituindo-se como um direito fundamental que é clausula pétrea da
ordem constitucional, nos termos do inciso IV, § 4°, do artigo 60, da CF.
Isso significa que nem mesmo por emenda constitucional a garantia a
coisa julgada pode vir a ser suprimida do ordenamento brasileiro.

Outros autores®, contrariamente, entendem que a Constitui¢io
Federal protege a coisa julgada apenas da lei nova, consagrando o
principio da irretroatividade. De acordo com esse posicionamento,

3 VALVERDE, Gustavo Sampaio. Cozsa Julgada em Matéria Tributdria. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 128.

4 THEODORO JUNIOR, Humberto. FARIA, Juliana Cordeiro de. A Coisa Julgada Inconstitucional e os
Instrumentos Processuais para seu Controle. Revista Sintese de Direito Processual Civil, Porto Alegre, n.
19, p. 41, set-out/2002.
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a coisa julgada é tratada no ambito infraconstitucional, e quando em
conflito com norma constitucional, deve prevalecer esta tltima.

A defini¢do da natureza juridica da coisa julgada é fundamental
para a abordagem que serd dada a analise da relativizagio da coisa julgada.

Ora, se o instituto da coisa julgada veda apenas e tdo-somente a
atuagdo contraria do Poder Legislativo em face de um caso ja decidido
e imutavel, possuindo, portanto, cardter infraconstitucional, quando em
conflito com norma constitucional haveria de prevalecer esta. Cita-se,
como exemplo, o conflito entre a coisa julgada e o principio da igualdade.
O conflito seria entre uma norma infraconstitucional, tratada em lei
— Cédigo de Processo Civil, e o principio da igualdade, com assento
constitucional, cuja prevaléncia seria indiscutivel.

Por outro lado, se a coisa julgada for considerada uma garantia
constitucional, estar-se-ia frente a um conflito entre principios
constitucionais, como no caso do exemplo acima citado (coisa julgada
x igualdade), diante do qual ndo se pode sustentar uma regra de
prevaléncia absoluta de qualquer um deles, mas uma ponderacdo dos
valores em jogo, caso a caso.

1.1 COISA JULGADA COMO EXPRESSAO DA SEGURANCA JURIDICA
A coisa julgada existe para assegurar a seguranca juridica.

O Direito ndo poderia suportar um sistema em que as questdes sdo
decididas e novamente voltam a pauta para nova discussao, eternizando o litigio.

Dessa forma, a fim de garantir a seguranga e a paz social,
assim como salvaguardar a boa administragdo da justi¢a e o adequado
funcionamento do aparato judicial, instituiu-se a coisa julgada.

A definitividade de que se reveste a sentenca albergada pela coisa
julgada, contudo, ndo possui contornos absolutos.

O insigne jurista Eduard Couture’ ensinava que coisa julgada é
uma exigéncia politica, e ndo propriamente juridica:

5 COUTURE, apud Camara, Alexandre Freitas. Relativizagio da Coisa Julgada Material. In: DIDIER JR,
Fredie (coord.). Relativizagdo da Coisa Julgada. Salvador: JusPodivm, 2004, p. 7-8.
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Certo é que na sistemdtica do direito a necessidade de certeza
¢é imperiosa; toda a matéria do controle da sentenga nio é outra
coisa, como procuramos demonstrar, sendo uma luta entre as
exigéncias da verdade e as exigéncias da certeza. Uma maneira de
nio existir do direito seria a de ndo saber nunca em que consiste.
Entretanto, a verdade é que, ainda assim, a necessidade de certeza
deve ceder, em determinadas condig¢des, ante a necessidade de que
triunfe a verdade. A coisa julgada ndo é de razdo natural. Antes, a
razdo natural pareceria aconselhar o contrério: que o escripulo da
verdade fosse mais forte que o escripulo de certeza, e que sempre,
em face de uma nova prova, ou de um fato novo fundamental e
antes desconhecido, se pudesse percorrer de novo o caminho j4
andado, a fim de restabelecer o império da justica. [...] A coisa
julgada, é, em resumo, uma exigéncia politica e ndo propriamente
juridica; nfio é de razdo natural, mas sim de exigéncia prética.

O proprio sistemalegal prevé situagdes em que é possivel a desconstituigdo
da coisa julgada, em virtude da gravidade dos vicios que a maculam.

A agdo rescisoria ¢ o meio adequado para desconstitui¢io de
sentencga j4 transitada em julgado, cujas hipdteses estdo previstas no
art. 485 do CPC. Nas situagdes elencadas no artigo citado, o legislador
optou por admitir a desconstituigio da coisa diante de situagdes em que
a injustica da decisdo é tdo evidente que esta nio pode prevalecer.

Portanto, isso corrobora a assertiva de que a intangibilidade da
coisa julgada ndo é absoluta, cedendo frente a necessidade de garantir
a justica da deciséo.

Contudo, a desconstitui¢do ou relativizagdo da coisa julgada
deve ser entendida como uma medida de cardter excepcional, a ser
utilizada apenas quando o vicio que macula a decisdo for de tal monta
que ndo se pode admitir sua prevaléncia em nome da seguranca
juridica, quando isso afrontaria a justi¢a, a razoabilidade, etc.
Ademais, as hipéteses em que se admite a agdo resciséria sdo apenas
aquelas indicadas no art. 485 do CPC, ou seja, numerus clausus.

2 A COISA JULGADA E SUA RELATIVIZACAO
O tema da relativizagdo da coisa julgada, em especial da coisa

julgada tributaria inconstitucional, tem gerado controvérsias na
doutrina nacional.
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A imutabilidade da coisa julgada, segundo alguns autores do
escol de Humberto Theodoro Jinior®, ndo é absoluta, mas prevalece
apenas enquanto conforme a Constitui¢do Federal. Vejamos:

[...] a inferioridade hierarquica do principio da intangibilidade da
coisa julgada, que é uma nogio processual e nio constitucional,
traz como consectario a ideia de sua submissdo ao principio da
constitucionalidade. Isso nos permite a seguinte conclusio: a coisa
julgada sera intangivel enquanto tal apenas quando conforme
a CF. Se desconforme, estar-se-4 diante do que a doutrina vem
denominando coisa julgada inconstitucional.”

Por outro lado, h aqueles que, como Luiz Guilherme Marinoni’,
entendem pela impossibilidade da relativizagdo da coisa julgada:

Esta claro que as teorias que vém se disseminando sobre a
relativizagdo da coisa julgada nio podem ser aceitas. As solugdes
apresentadas sdo por demais simplistas para merecerem guarida,
principalmente no atual estigio de desenvolvimento da ciéncia
do Direito e na absoluta auséncia de uma férmula racionalmente
justificavel que faga prevalecer, em todos os casos, determinada
teoria da justica. Com um apelo quase que sensacionalista,
pretende-se fazer crer que os juristas nunca se preocuparam com
a justiga das decisdes jurisdicionais, a0 mesmo tempo em que
se procura ocultar que o problema sempre foi alvo de reflexdo.
A ‘tese da relativizagdo’ contrapde a coisa julgada material ao
valor justi¢a, mas surpreendentemente ndo diz o que entende
por “justica” e sequer busca amparo em uma das modernas
contribuigdes da filosofia do direito sobre o tema. Aparentemente
parte de uma nogdo de justica como senso comum, capaz de ser
descoberto por qualquer cidaddo médio (I'uomo della strada), o
que a torna imprestdvel ao seu propésito, por sofrer de evidente
inconsisténcia, nos termos a que se refere Canaris.

Passamos, agora, a andlise de cada corrente, e de seus argumentos
a fim de melhor compreender a controvérsia.

6 THEODORO JUNIOR; FARIA, op. cit., p. 41.

7 MARINONI, Luiz Guilherme. Sobre a chamada “relativiza¢do” da coisa julgada material. Disponivel em:

<http://www1 jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=5716>. Acesso em 05.10.2010.
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2.1 CORRENTE FAVORAVEL

Os adeptos® dessa corrente defendem que a coisa julgada ndo é um
valor absoluto, ndo podendo se sobrepor a Supremacia da Constituigao.

A tese sustentada parte do principio de que a coisa julgada, apesar de
encontrar previsdo na Constitui¢io Federal, apenas estd resguardada frente a
lei, que ndo podera prejudica-la, consagrando o principio da irretroatividade.
Nesse sentido, as ligdes de Humberto Theodoro Jr. e Juliana Faria®:

Por sua vez, o principio da intangibilidade da coisa julgada,
diferentemente do que se da no direito portugués, ndo tem
tratamento constitucional, mas é contemplado apenas na legislagdo
ordindria. Isto significa, segundo assinalado no item anterior, que
é ele, no direito nacional, hierarquicamente inferior. Ndo se pode,
assim, falar no Brasil, de conflito entre principios constitucionais,
evitando-se com isso a séria angustia de se definir aquele que
prevalece sobre o outro, como se d4 em Portugal, a partir do
principio da proporcionalidade e razoabilidade.

Helenilson Cunha Pontes' estabelece algumas premissas para
iluminar a compreensdo do tema. Vejamos:

a) andlise do tema requer a defini¢do de algumas premissas basicas:
b) a decisdo do Supremo Tribunal Federal deve ser dotada de
maxima efetividade em nome do principio da supremacia

da Constituigio;

c) a interpretagdo do direito deve ser conduzida pelo principio
da unidade da Constitui¢io;

8 THEODORO JUNIOR, Humberto. FARIA, Juliana Cordeiro de. A Coisa Julgada Inconstitucional e
os Instrumentos Processuais para seu Controle. Revista Sintese de Direito Processual Civil, Porto Alegre,
n. 19, p. 41, set-out/2002. WAMBIER, Teresa Arruda Alvim; MEDINA, José Miguel Garcia. Meios de
Impugnagio das Decisdes Transitadas em Julgado. In: NASCIMENTO, Carlos Valder do; DELGADO,
José Augusto (coords.). Coisa Julgada Inconstitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 307-336.
DINAMARCO, Candido Rangel. Relativizar a Coisa Julgada Material. In: NASCIMENTO, Carlos
Valder (coord). Cozsa Julgada Inconstitucional. Rio de Janeiro: América Juridica, 2002.

9 THEODORO JUNIOR, Humberto. FARIA, Juliana Cordeiro de. A Coisa Julgada Inconstitucional e os

Instrumentos Processuais para seu Controle. Revista de Processo. Sdo Paulo: RT, n. 127, p. 21, set/ 2005.

10 PONTES, Helenilson Cunha. Coisa Julgada Tributdria e Inconstitucionalidade. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 156.
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d) o juizo de constitucionalidade é substancialmente diferente
do juizo de inconstitucionalidade para o efeito de imposi¢io
da vontade constitucional tal como interpretada pelo
Supremo Tribunal nas relagdes juridicas individuais ja
alcangadas pela coisa julgada;

e) o Estado Democriético de Direito impde o respeito estatal ao
principio da seguranga juridica, manifestado na boa-fé e na
confianca no Poder Judicidrio.

Destaca, o mencionado autor, a importancia do Principio da
Supremacia da Constitui¢cdo como alicerce do Estado Democriético de
Direito, enfatizando que a interpretagdo da Constituigdo deve assegurar
sua maxima efetividade.

A Constituigdo Federal é a norma fundamental de um Estado,
ou nos dizeres de José Afonso da Silva'’, “é o conjunto de normas que
organizam os elementos constitutivos do Estado” (territério, populagdo,
governo, e, segundo alguns, a finalidade).

O Supremo Tribunal Federal é o guardido da Constituigdo,
cabendo aquele conferir, quando do exercicio da sua fungio de intérprete
constitucional, a mais ampla efetividade social as normas constitucionais.

O principio da unidade da Constituig¢do, por sua vez, significa
que a Constitui¢do deve ser interpretada de forma global, afastando
as antinomias aparentes e alegacdo da existéncia de normas
constitucionais inconstitucionais.

Outro ponto destacado por Pontes (2005: p. 157) é que a declaragédo
de constitucionalidade de uma norma difere, substancialmente,
da declaragdo de inconstitucionalidade, uma vez que a primeira
apenas reforca a presun¢do de constitucionalidade, de legitimidade
que é inerente as normas juridicas. Por outro lado, a declaragdo de
inconstitucionalidade representa um fen6meno esporadico, excepcional,

haja vista a presuncdo de legitimidade prépria de toda norma legal.

Por ultimo, ressalta o citado autor, que a segurancga juridica é
um dos fundamentos axiolégicos e normativos do Estado Democratico
de Direito, ndo podendo o Estado valer-se de sua conduta para induzir
a erro o particular, em razdo de atitude contraditéria. Cite-se como

11 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 40.
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exemplo, a situagido em que o contribuinte, em sede de controle difuso,
obtém decisdo acerca da inconstitucionalidade de norma tributaria que
exigia o pagamento de determinado tributo. Posteriormente ao transito
em julgado dessa decisdo, o STF declara a constitucionalidade da mesma
norma em sede de controle concentrado. Parece-nos que nio pode o
contribuinte ser obrigado ao recolhimento do tributo, retroativamente,
J& que observou o comando existente na decisdo que era vélido e eficaz.

Também Humberto Theodoro Jr. e Juliana Faria fixam as
premissas bésicas acerca da possibilidade de relativizagio da coisa julgada:

a)

o principio da intangibilidade da coisa julgada néo é absoluto,
cedendo diante de outros igualmente consagrados como o da
Supremacia da Constituigio;

acoisajulgadaniopodeservir de empecilhoaoreconhecimento
do vicio grave que contamina a sentencga proferida em
contrariedade a Constitui¢do. Ndo hd uma impermeabilidade
absoluta das decisdes emanadas do Poder Judiciario,
mormente quando violarem preceitos constitucionais;

reconhecer-se que a intangibilidade da coisa julgada pode
ser relativizada quando presente ofensa aos parametros
da Constitui¢do ndo é negar-lhe a esséncia, muito menos a
importancia do principio da seguranga juridica;

d) pensar-se um sistema para o controle da coisa julgada

¢)

inconstitucional é, ao contrario de negar, refor¢ar o principio
da seguranga juridica, visto ndo haver inseguran¢a maior do
que a instabilidade da ordem constitucional. [ ...

atos inconstitucionais sio, por isso mesmo nulos e destituidos,
em consequéncia, de qualquer carga de eficcia juridica.

A prova de que a intangibilidade da coisa julgada nio é absoluta
esta na previsdo, no sistema processual brasileiro, da a¢do resciséria.

A tese darelativizagio da coisa julgada encontrou amparo legislativo,
primeiramente com a Medida Proviséria n. 2.180/2001, que acrescentou o

12 THEODORO JR, Humberto, Faria, Juliana Cordeiro de Faria. Reflexdes sobre o principio da
intangibilidade da coisa julgada e sua relativiza¢do. In: NASCIMENTO, Carlos Valder do. DELGADO
José Augusto (coords.). Cozsa Julgada Inconstitucional. Belo Horizonte: Férum. 2008, p. 162-199.
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paragratfo tnico ao art. 741 do Cédigo de Processo para estabelecer que
quando da execugdo fundada em titulo judicial, seria também inexigivel o
titulo judicial fundado em lei ou ato normativo declarados inconstitucionais
pelo Supremo Tribunal Federal ou em aplicagdo ou interpretacdo tidas por
incompativeis com a Constitui¢do Federal.

Posteriormente, a Lei 11.232, de 28 de dezembro de 2005,
alterou a sistematica da execugio das sentengas. O art. 741 do
CPC passou a disciplinar apenas as execug¢des contra a Fazenda
Publica. Ja a execugio de titulo judicial em face de particulares nio
mais necessita de um processo autdnomo, sendo feita no bojo dos
mesmos autos, por meio do denominado incidente de cumprimento
de sentenca. Agora, para essa espécie de execugdo ndo ha mais
embargos, mas simples impugnagao.

A despeito das modificagdes operadas pela reforma legal, tanto
o art. 741, quanto o art. 475-L, do CPC, contemplam situagdes em que é
possivel, em sede de execugio, seja em face da Fazenda Publica, ou em face
de particular, arguir a inexigibilidade do titulo judicial fundado em lei ou em
ato normativo, declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal.

Vale ressaltar que nio h4 necessidade de que a declaragio tenha
ocorrido no ambito do controle concentrado de constitucionalidade,
haja vista que a lei nio fez essa exigéncia, ndo cabendo ao intérprete
distinguir, onde a lei ndo o fez.

Humberto Theodoro Jr.'” sugere, com fundamento nas licdes de
Dinamarco, o “alargamento das hipéteses legais de cabimento da agédo
rescisoria”, como decorréncia de uma moderada ponderagio de valores,
realizada caso a caso.

A proposta de Dinamarco'* consiste em permitir a desconstitui¢do
da coisa julgada com maior amplitude do que a prevista no art. 485 do
CPC, porém, sempre com o cuidado de manter o cardter excepcional da
relativizagdo. Vejamos:

[...] um trato extraordinario destinado a situa¢des extraordinarias
com o objetivo de afastar absurdos, injusticas flagrantes, fraudes e

13 THEODORO JR, Humberto. Op. cit.,. p. 173.

14 DINAMARCO. dpud THEODORO JR, Humberto. FARIA, Juliana Cordeiro de. Reflexdes sobre o
principio da intangibilidade da coisa julgada e sua relativizagao. In: NASCIMENTO, Carlos Valder do.
DELGADO José Augusto (coords.). Coisa Julgada Inconstitucional. Belo Horizonte: Férum. 2008, p. 174.



Michele Franco Rosa 307

infragdes a Constituigdo — com a consequéncia de que providéncias
destinadas a esse objetivo devem ser tdo excepcionais, quanto ¢ a
ocorréncia desses graves inconvenientes.

Assim sendo, os defensores dessa corrente entendem que a coisa
julgada ndo ¢é intangivel, sendo possivel a sua relativiza¢do, ainda mais
quando conflitante com a Constituic¢do, de forma que deve prevalecer a
Supremacia desta tltima.

2.2 CORRENTE CONTRARIA
Aqui cabe fazer um esclarecimento.

Em regra, esta corrente ¢ contrdria a relativizagdo tal
como proposta pela corrente anterior, que defende a relativizagio
independentemente da utilizagido da agdo rescisoria.

Alguns autores, como Leonardo Greco'” e Gustavo Sampaio
Valverde'¢ sdo contrarios a relativizagio.

Outros, como Luiz Guilherme Marinoni'’, Nelson Nery Jr',
propdem uma revisdo das hipéteses de cabimento da rescisoria, e também
uma melhor sistematizacdo da querela nullitatis para impugnagdo de
decisoes judiciais que apresentem vicios formais gravissimos. Porém,
nio aceitam a revisdo da coisa julgada segundo o critério indiscriminado
de injustica das decisoes.

Os defensores' deste posicionamento entendem que a coisa
julgada compreende uma garantia constitucional:

[...] a coisa julgada é uma importante garantia fundamental e,
como tal, um verdadeiro direito fundamental, como instrumento

15 GRECO, Leonardo. Efic4cia da declaragio erga omnes de constitucionalidade ou inconstitucionalidade
em relagdo a coisa julgada anterior. In: DIDIER JR., Fredie (coord.). Relativiza¢io da Coisa Julgada.
Salvador: JusPodivm, 2004.

16 VALVERDE, Gustavo Sampaio. Coisa Julgada em Matéria Tributdria. Sio Paulo: Quartier Latin, 2004.

17 MARINONI, Luiz Guilherme. Sobre a chamada “relativiza¢io” da coisa julgada material. Disponivel em:
<http://www1 jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=5716>. Acesso em 05.10.2010.

18 NERY JR, Nelson. A polémica sobre a relativiza¢do (desconsideragio) da coisa julgada e o estado

democritico de direito. In: DIDIER JR., Fredie (coord.) Relativizagdo da Coisa Julgada. Salvador:

JusPodivim, 2004,

19 GRECO, op. cit., p. 149.
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indispenséavel a eficdcia concreta do direito a seguranga [...] A
seguranga ndo é apenas a protegdo da vida, da incolumidade fisica ou
do patriménio, mas também e principalmente a seguranga juridica.

Marinoni® destaca que “a falta de critérios seguros e racionais para
a ‘relativizagdo’ da coisa julgada material pode, na verdade, conduzir a sua
‘desconsideragdo’, estabelecendo um estado de grande incerteza e injustica.

Este autor segue afirmando que a simples alegagio da injustica da
decisio, ou de sua emissdo contraria a realidade dos fatos e da lei, seria
insuficiente para admitir a relativizagdo da coisa julgada, uma vez que o
sistema juridico ja contempla situagdes em que a decisdo judicial eivada de
vicios graves pode ser rescindida por meio da agdo resciséria. Além disso,
aduz Marinoni*' que “[...7] admitir que o Estado-Juiz errou no julgamento
que se cristalizou, obviamente implica em aceitar que o Estado-Juiz pode
errar no segundo julgamento, quando a ideia de “relativizar” a coisa
julgada nio traria qualquer beneficio ou situagdo de justiga.”

Outro aspecto destacado por esta vertente, é que a agdo resciséria
nio poderia ser utilizada como um “mecanismo de uniformizagido da
interpretacdo da Constituigio voltado para o passado™?. Melhor dito, a
resciséria ndo serviria para rescindir a coisa julgada no caso de decisio
posterior do STF sobre constitucionalidade ou inconstitucionalidade
da norma em que se fundou a decisdo transitada em julgado.

Nesse sentido, confira-se a ligio de Leonardo Greco*:

[..] parece-me claro que a decisdo de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade em controle concentrado de normas pelo
Supremo Tribunal Federal nido deve ter nenhuma influéncia sobre
anteriores sentengas transitadas em julgado que tenham fundamento
em entendimento contrario ao do STF sobre a questio constitucional.

A seguranga juridica, como direito fundamental, é limite que ndo
permite a anulagdo do julgado com fundamento na decisdo do STF.
O tnico instrumento processual cabivel para essa anulagio, quanto

20 MARINONTI, Luiz Guilherme. Sobre a chamada “relativizagdo” da coisa julgada material. Disponivel em:
<http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=5716>. Acesso em 05.10.2010.

21 Idem, ibidem.
22 Idem, ibidem.

23 GRECO, op. cit., p. 156.
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aos efeitos ja produzidos pela sentenga ja transitada em julgado, ¢é a
acdo resciséria, se ainda subsistir prazo para a sua propositura.

Nelson Nery Jr.** assinala que “o risco politico de haver sentenca
injusta ou inconstitucional no caso concreto parece ser menos grave que
o risco politico de instaurar-se a inseguranca geral com a relativizagdo
(rectius: desconsideragio) da coisa julgada”. O autor explica que ndo pode
ser dado a sentenga que sofra do vicio de inconstitucionalidade, o mesmo
tratamento dispensado 2 lei ou ato normativo inconstitucional. E que estes
Ultimos sdo atos abstratos, de carater geral. Por outro lado, a sentenga
regula situagdo concreta, particular, adstrita as partes, ndo sendo possivel,
de acordo Nery Jr,, que sua revisdo seja ilimitada no contetido e no tempo.

Por fim, conclui o mencionado autor®:

Tendo havido prolagdo de sentenga de mérito da qual ndo caiba
mais recurso, forma-se inexoravelmente a coisa julgada material
(auctoritas rei iudicatae), tornando-se imutdvel e indiscutivel o
comando emergente da parte dispositiva da sentenga e repelidas
todas as alegagdes deduzidas pelas partes e as que poderiam ter sido
deduzidas, mas néo o foram (CPC 474). As hip6teses de abrandamento
do rigor da coisa julgada sdo as previstas expressa e taxativamente
na lei (agdo resciséria, embargos do devedor do CPC 741, revisdo
criminal, coisa julgada secundum eventum litis [agdo civil publica, a¢io
popular’]. O sistema juridico brasileiro ndo admite a relativizacdo
(rectius: desconsideracio) da coisa julgada fora dos casos autorizados
em numerus clausus, pois caso isso ocorra tera havido negagio do
fundamento da reptblica do Estado Democratico de Direito (CF 1°,
caput), que é formado, entre outros, pela autoridade da coisa julgada.

Existindo casos especificos identificados pela doutrina, que meregam
tratamento diferenciado no que pertine a coisa julgada — por
exemplo, investigagdo de paternidade secundum eventum probationis
-, somente com a modificagdo da lei, nela incluindo a hipétese de
excecdo é que poderdo ser abrandados os rigores da coisa julgada.
Sem expressa disposi¢do de lei regulamentando a situagdo, ndo se

podera desconsiderar a coisa julgada.

Destarte, pugnam os adeptos dessa corrente que a relativizagdo
da coisa julgada ndo encontra justificativa na injustica da decisdo, ou na

24 NERY JR, op. cit., p. 194

25 Idem. Ibidem. p. 210-211.
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sua emissdo em contrariedade a lei e aos fatos, uma vez que o sistema j4
prevé, para esses casos, o instrumento da agio rescisoria. Por outro lado,
aduzem que a resciséria ndo serve como mecanismo de uniformizagio da
interpretacdo da Constituigdo, dirigido ao passado. Por fim, defendem
que no sistema brasileiro a relativizagio da coisa julgada s6 é permitida
nos casos previstos em lei. £ que ha necessidade de previsdo em lei nova
para as hipdteses ndo contempladas no ordenamento e que requeiram a
desconsideragdo da coisa julgada.

3 A COISA JULGADA INCONSTITUCIONAL NO DIREITO TRIBUTARIO
3.1 DELIMITAQAO DO PROBLEMA

A doutrina tem se debrugado, nos Gltimos anos, sobre o tema da
coisa julgada “inconstitucional”. Porém, conforme ressalta Helenilson
Pontes?, deve-se fazer uma reflexdo em relagio ao real sentido dessa
expressdo, uma vez que “[..7] a doutrina vem designando por coisa
julgada inconstitucional a decisdo judicial transitada em julgado que
ofende dispositivos constitucionais, razdo pela qual, por diferentes
meios processuais, deve ser revista, independentemente de prazo [...]",
mesmo que ja ndo seja cabivel a a¢do resciséria.

Segundo as ligdes do mencionado autor, o fendmeno da coisa
julgada inconstitucional s6 revelaria alguma novidade se corresponder
a possibilidade de revisdo de decisdo judicial ja alcancada pela coisa
julgada, e em relagdo a qual ndo seja mais possivel interpor agio
resciséria. Arremata Pontes®":

A coisa julgada ¢é inconstitucional quando nasce com tal
vicio de validade, isto é, quando é proferida ao arrepio do
sentido determinado pela Constitui¢do tal como previamente
interpretada pelo Supremo Tribunal Federal em decisdo com
efeito vinculante. Decisdo posterior do Supremo Tribunal Federal
que mude o critério de aferi¢do da constitucionalidade de normas
infraconstitucionais nio torna a coisa julgada anteriormente
produzida inconstitucional, mas simplesmente alteram as
circunstancias de direito sobre as quais ela (coisa julgada) nasceu
e que devem iluminar a interpretagéo do sentido e da eficacia do
comando que alberga.

26 PONTES, op. cit.p. 148.

27  Idem. Ibidem. p. 150.
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Portanto, o fenémeno da “coisa julgada inconstitucional” refere-se
a possibilidade de serem admitidos instrumentos processuais que
permitam a revisdo da decisfo individual soberanamente julgada,
quando esta, solucionando lide individual, conferir interpretagdo a
questdo constitucional diferente daquela anteriormente pronunciada
pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle concentrado
de constitucionalidade. A revisdo da coisa julgada inconstitucional
no periodo bienal sempre pode ser veiculada por meio de agdo
resciséria, instrumento processual com caracteristicas préprias,
entre outros o efeito desconstitutivo ex tunc.

Entende-se que se deve acrescentar a esta nog¢do de coisa
julgada inconstitucional, além das decisdes individuais, albergadas
pela imutabilidade e contrérias ao julgado anterior do STF em sede
de controle concentrado de constitucionalidade, aquelas decisdes que
afrontam a CF, em evidente desrespeito a Lei Maior.

Apesar da distingdo elaborada, abordaremos o fenémeno da coisa julgada
inconstitucional em ambos os sentidos, diferencando, quando necessario.

3.2 ALCANCE DA DECISAO JUDICIAL

O inicio da andlise acerca da coisa julgada tributaria
inconstitucional deve partir do correto enquadramento da decisdo
judicial transitada em julgado que definiu aspectos relacionados a
constitucionalidade das normas tributdrias.

Assim, passa-se ao exame do alcance da decisdo que alterou
o regime juridico que ird reger as relagdes tributdrias futuras, e
também quanto as decisdes que pronunciaram a constitucionalidade
ou inconstitucionalidade da norma tributaria e que, posteriormente
sobreveio decisdo do STF, em sede de controle difuso ou concentrado
em sentido contrdério.

Em regra, no Direito Tributdrio, e para o ponto que nos
interessa neste trabalho, as a¢gdes neste ramo do Direito possuem um
pleito declaratério, seja para definir qual o regime juridico tributario
aplicavel a determinados fatos; seja para declarar a constitucionalidade
ou inconstitucionalidade de determinada norma juridica, a fim de fixar
o correto enquadramento da situagdo fatica.
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Percebe-se que em qualquer um dos casos, busca-se a fixagdo do
regime juridico aplicavel a relagdo tributaria. Contudo, no primeiro
caso, isso ocorre mediante a qualificagio juridica dos fatos, enquanto no
segundo caso, faz-se uma analise da validade de norma juridica.

A importancia em diferengar as duas situagdes acima referidas
consiste no alcance da coisa julgada. Evidente que ambos os casos sdo
objeto de coisa julgada. No entanto, seu alcance sera diverso.

E que a decisdo que tiver por fundamento a definigao do regime
juridico aplicdvel a determinada situacdo fitica faz coisa julgada
enquanto a situagdo fatica permanecer a mesma. Melhor dito, enquanto
existente determinado fato, o tratamento juridico serd aquele fixado na
decisdo transitada em julgado. Havendo modificagio da situacdo de fato,
cessa o alcance da decisdo que transitou em julgado.

Esse é o entendimento de Helenilson Cunha Pontes?®. Confira-se:

Os fundamentos juridicos que conduziram a conclusdo pela
procedéncia ou improcedéncia da agdo néo influem na defini¢do do
alcance da coisa julgada resultante da decisdo, na medida em que
a lide circunscreve-se a adequada qualificagdo juridica dos fatos
preexistentes ao transito em julgado. Vale dizer, nesta espécie de
lide, a questdo central ndo é validade de normas, mas o adequado
enquadramento dos fatos diante dos diferentes regimes juridicos.

Assim sendo, alterados os fatos ou as circunstancias expostos na
lide, cessa zpso jure o alcance da decisdo judicial albergada pela coisa
Jjulgada, ja que aqueles (fatos ou circunstancias) foram fundamentais
para a defini¢do judicial da lide.

J& quando se esté diante da decisido que objetiva definir o regime
juridico aplicavel com fundamento na validade da norma tributéria,
a coisa julgada ird reger as relagdes futuras, conforme a decisdo que
transitou em julgado tenha determinado a validade ou invalidade da
norma juridica tributaria.

Mais uma vez, as ligdes de Helenilson Pontes® servem de auxilio a
compreensio do tema:

28 PONTES, op. cit., p. 127.
29 PONTES, op. cit., p. 127.
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Por outro lado, nas lides que envolvem juizo sobre o direito,
reconhecida a invalidade da norma tributdria (cuja aplicagio ¢é
imposta pela Administragido Tributdria com fulcro na presungio
de constitucionalidade das normas juridicas), e por conseqiiéncia,
declarado o direito do contribuinte a um outro regime juridico
tributdrio, a coisa julgada alcangara todas as situagdes futuras em que
se revelar aplicdvel o regime declarado judicialmente como vélido.

Nesse sentido, confira-se o seguinte julgado do STJ:

Processo civil. Exce¢do de pré-executividade. Eficicia da coisa
julgada em matéria tributaria. Sentenca que, em acfo declaratoria,
reconheceu o direito a corregdo monetéria dos saldos credores do
ICMS. Eficacia prospectiva da coisa julgada.

[.]

3. Conquanto seja de sabenga que o que faz coisa julgada material
¢é o dispositivo da sentenga, faz-se mister ressaltar que o pedido e
a causa de pedir, tal qual expressos na petigéo inicial e adotados
na fundamentagio do decisum, integram a res judicata, uma vez
que atuam como delimitadores do contetido e da extensdo da parte
dispositiva da sentenca. Dessa forma, enquanto perdurar a situagéo
tatico-juridica descrita na causa de pedir, aquele comando normativo
emanado na sentenga, desde que esta transite em julgado, continuara
sendo aplicado, protraindo-se no tempo, salvo a superveniéncia de
outra norma em sentido diverso.

4. Na seara tributdria, valioso e atual se mostra o escélio de Rubens
Gomes de Souza, verbis: “(...) a solugdo exata estaria em distinguir,
em cada caso julgado, entre as decisdes que tenham pronunciado
sobre os elementos permanentes e imutdveis da relagio juridica,
como a constitucionalidade ou inconstitucionalidade do tributo,
a sua incidéncia ou ndo-incidéncia na hipétese materialmente
considerada, a existéncia ou inexisténcia de isengdo legal ou
contratual e o seu alcance, a vigéncia da lei tributaria substantiva
ou a sua revogagio, etc. - e as que se tenham pronunciado sobre
elementos tempordrios ou mutdveis da relagdo juridica, como a
avaliagdo de bens, as condigdes personalissimas do contribuinte
em seus reflexos tributérios, e outras da mesma natureza; a coisa
Jjulgada das decisdes do primeiro tipo ha que se atribuir uma eficécia
permanente; e as segundas, uma eficdcia circunscrita ao caso
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especifico em que foram proferidas.” (Coisa Julgada, In Repertério
enciclopédico do direito brasileiro, RJ, Ed. Borsoi, p. 298)

5. Conseqiientemente, a regra de que a sentenga possui efeito
vinculante somente em relagdo as situagdes j4 perfeitas, nio
alcangando aquelas decorrentes de fatos futuros, devera ser
relativizada quando se tratar de situagdes juridicas permanentes,
que ndo se alteram de um exercicio para o outro, nem findam com o
término da relagéo processual. Nesses casos, a sentenga tera efeitos
prospectivos em relagdo aos fatos geradores similares aqueles por ela
apreciados, desde que ocorridos sob uma mesma situagio juridica.

6. In casu, a natureza permanente da situacdo jurfdica que
engendrou a decisdo com transito em julgado, qual seja, a
necessidade de preservagio do valor dos créditos tributarios da
empresa contribuinte em face dos efeitos nefastos da inflagéo,
pelos mesmos indices de corregio monetdria aplicados pelo
Estado aos seus créditos fiscais, de forma a impedir-se a carga
tributdria indevida e o enriquecimento sem causa por parte
do Estado. Conseqiientemente, em virtude da perduragio
do contexto juridico em que proferida a sentenca da agdo
declaratéria, encontra-se albergado pela eficdcia da coisa julgada
o direito da recorrente a atualizagio monetéria do

saldo credor do ICMS.

7. Recurso especial provido. (grifos nossos) (STJ, REsp 795724 /
SP, 1* T., Rel. Min. Luiz Fux, data do julgamento 01/03/2007, DJU
15/08/2007, p. 274)

3.3 A COMPREENSAO DA SUMULA 239 DO STF

A stimula 239 do STT assim dispoe:

Decisdo que declara indevida a cobranga de imposto em determinado
exercicio ndo faz coisa julgada em relagfio aos posteriores.

Helenilson Pontes®, citando os ensinamentos de James Marins assim

explica o sentido da Stimula 239 do STT:

30 PONTES, op. cit., p. 132
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[...] a Stmula 239 do Supremo Tribunal Federal ndo deve assumir
uma dimensdo superior ao seu adequado significado. Anota aquele
autor que a stmula n. 239 apenas significa que nas sentengas
anulatérias ou mesmo nas desconstitutivas do titulo executivo
proferidas em embargos a execugdo, a eficicia objetiva da coisa
julgada abrangerd apenas os limites da eficicia do préprio ato
administrativo anulado ou desconstituido, pois contempla apenas
a declaragdo do carater indevido do tributo relativo ao perfodo
identificado no titulo executivo, razio pela qual nio pode projetar-se
em relagdo aos periodos posteriores, diferentemente do que ocorre
nas agdes declaratérias e nos mandados de seguranga no qual se
pede a tutela jurisdicional preventiva, direcionada para as relagdes
juridicas tributédrias de forma continuada e duradoura.

Isto significa que se a sentenca decidiu a lide analisando a questdo
fatica posta, e que, portanto, a imutabilidade que a alcanga estara restrita
aos fatos alegados.

3.4 A COISA JULGADA E A CONSTITUCIONALIDADE

Passaremos a tratar do conflito entre a coisa julgada individual
preexistente e posterior decisdo do Supremo Tribunal Federal em
sentido contrario.

Bastante comumno sistema brasileiro, como decorrénciadaadogio do
sistema difuso e do sistema concentrado do controle de constitucionalidade,
a existéncia de uma decisdo, proferida no ambito de uma agio individual,
declarando a constitucionalidade ou inconstitucionalidade de determinada
norma tributdria. Muitas vezes essa decisdo transita em julgado sem chegar
ao STF. Posteriormente, o Supremo emite deciséo, seja em sede de controle
difuso ou controle concentrado, em sentido contrario a decisdo proferida
na esfera individual.

Diante do conflito entre a seguranga juridica, representada pela
coisa julgada individual, e o principio da isonomia, qual deve prevalecer?

O Supremo Tribunal Federal é o guardido da Constituigdo
Federal, 6rgido incumbido de interpretar as normas constitucionais
por meio do controle concentrado de constitucionalidade. A decisdo
proferida em sede de controle concentrado tem eficicia erga omnes
e efeitos ex tunc, salvo deliberagdo de 2/3 dos Ministros do STF
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em sentido contrario, atendendo a razdes de seguranga juridica ou
excepcional interesse social.

Demais disso, a declara¢ido de inconstitucionalidade da norma
(seja em controle difuso ou concentrado), em regra, possui efeito
desconstitutivo, retirando a norma do ordenamento juridico, como se
ela nunca tivesse existido.

3.4.1 POSICAO DOUTRINARIA

A controvérsia foi objeto de estudo pelos doutrinadores
brasileiros, havendo posi¢des favoraveis a rescisdo da coisa julgada e,
outras, contrarias, defendendo a prevaléncia da coisa julgada.

Misabel Abreu Machado Derzi®' sustenta que a coisa julgada
em matéria tributaria deve prevalecer diante da decisdo posterior
do STF em sentido contrario, uma vez que o sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro por ser misto, peculiar, aceita e absorve
eventual contradigdo existente entre decisdes judiciais. Ressalta,
também, que a coisa julgada estd assentada em “principios caros ao
Direito Tributério, como a garantia da certeza, da estabilidade e da
previsibilidade das relagdes juridicas”. Dessa forma, entende a autora,
que ndo ¢é possivel a utilizagdo da agdo resciséria como mecanismo
de uniformizac¢do da jurisprudéncia, ainda que com fundamento no
principio da igualdade.

Leonardo Greco™ defende que “o legislador ordinério, ao regular
a agdo resciséria, estabeleceu o limite em que a seguranca juridica,
garantida pela coisa julgada, pode ser desprezada em beneficio da
observancia de outros principios ou direitos constitucionalmente
assegurados.” E complementa o autor:

[..] a sentenga que resolve questdo tributdria afirmando a
constitucionalidade ou a inconstitucionalidade de uma lei, e transita
em julgado, ndo pode ser questionada na hipétese de o Supremo
Tribunal Federal, no controle difuso em outro processo, ou no

31 DERZI, Misabel Abreu Machado. 4pud PONTES, Helenilson Cunha. Coisa Julgada Tributdiria e
Inconstitucionalidade. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 14:3.

32 GRECO, Leonardo. Coisa Julgada, Constitucionalidade e Legalidade em Matéria Tributaria. In:
MACHADO, Hugo de Brito (coord). Cozsa Julgada Constitucionalidade e Legalidade em Matéria Tributdria.
Sao Paulo: Dialética, 2006. p. 301.
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controle concentrado de constitucionalidade, decidir em sentido
oposto, salvo nos limites em que é admissivel da agdo resciséria.

DaltonLuiz Dallazem® pugna pela inadmissibilidade da agdo

rescisoria, invocando a seguranga juridica como fundamento para
manutengio da decisdo anterior proferida diante de posterior decisido
do STF em sentido oposto.

Também Bruno Noura de Moraes Régo® entende que:

[...] a agdo resciséria nfio serve para reparar injusticas. A admissio
da agdo resciséria estd prevista em excepcionais hipéteses legais,
que visam a defesa do ordenamento juridico, em tltima andlise, da
seguranca. Portanto, ndo se pode utilizar o principio da isonomia
para rescindir julgados.

Marinoni*® nfo aceita a utilizacdio da agdo resciséria como

mecanismo de uniformizagio de jurisprudéncia, de interpretagdo da
Constitui¢do que gera efeitos para o passado. Vejamos:

Portanto, se ndo se quer negar a importancia da coisa julgada, ndo
é possivel aceitar como racional a tese de que a agio resciséria pode
ser utilizada como um mecanismo de uniformizagio da interpretagio
da Constituigdo voltado para o passado. Como é sabido, o art. 485,
V, do CPC, afirma que a sentenga de mérito, transitada em julgado,
pode ser rescindida quando “violar literal disposigéo de lei”. Trata-se
de hipétese que, em uma interpretagio ajustada aquele que ndo se
conforma com a decisdo transitada em julgada, pode simplesmente
eliminar a garantia constitucional da coisa julgada material. Ou seja,
se o surgimento de interpretagdo divergente em relagdo a que foi
dada pela decisdo transitada em julgado puder implicar na admissio
de violagdo de disposigio de lei para efeito de agdo rescisoria, estara
sendo desconsiderado exatamente o que a coisa julgada quer garantir,
que ¢ a estabilidade da decisdo jurisdicional e a seguranga do cidadao.

33

34

DALLAZEM, Dalton Luiz. A Coisa Julgada e a Posterior Apreciagio da Constitucionalidade pelo STF.
In: Coisa Julgada Tributdria. Sao Paulo: MP, 2005, p. 65.

RI:ZGO, Bruno Noura de Moraes. Apud: DALLAZEM, Dalton Luiz. A Coisa Julgada e a Posterior
Apreciagio da Constitucionalidade pelo STF. In: Coisa Julgada Tributdria. Sdo Paulo: MP, 2005, p. 73.

MARINONTI, Luiz Guilherme. Sobre a chamada “relativizagdo” da coisa julgada material. Disponivel em:

<http://www1 jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=5716>. Acesso em 05.10.2010.
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Outros autores, como Octdvio Campos Fischer®, advogam
a tese de que “a coisa julgada deve ser relativizada nos casos ditos
teratolégicos, de flagrante injustica ou afronta exorbitante a certos
valores constitucionais”. Nessas situagdes, segundo o autor, a coisa
julgada poderia ser desconstituida mesmo apés ultrapassado o prazo
da ac¢fio rescisoéria.

Carlos Henrique Abrio®, por sua vez, também defende a
possibilidade de utilizagdo da agdo resciséria, “afastada a aplicagdo da
Stmula 343 do STE, [..] uma vez que a lei inconstitucionalmente
declarada ndo produz efeito algum na érbita juridica, ndo gera direitos
e, portanto, tem eiva de nulidade.”

FFdbio Junqueira de Carvalho e Maria Inés Murgel® propoem
que a solugdo da controvérsia instaurada entre a seguranca juridica e
a isonomia deve ser feita a partir da ponderagdo entre esses valores,
sendo possivel a rescisdo da decisdo transitada em julgado, em face
de alteragio legislativa, mudanga de entendimento jurisprudencial ou
modifica¢do no estado do contribuinte.

3.4.2 POSICAO DA JURISPRUDENCIA
A questdo suscitada na doutrina chegou ao ambito do Poder Judicidrio.

J& houve viérios casos, no ambito tributdrio, em que os juizos
monocréticos ou tribunais decidiram sobre a inconstitucionalidade ou
constitucionalidade de determinada lei, havendo o transito em julgado
e, posteriormente, o STF decidiu em sentido contrario.

Exemplo dessa situagio foi o da contribuigdo social incidente sobre
a remuneragio paga a administradores e autéonomos, regulada pelo art.
3°, 1, da Lei 7.787/89. Essa contribuigio foi declarada constitucional
por varios Tribunais Regionais Federais, ocorrendo o transito em
julgado dessas decisoes. Posteriormente, o STE, em controle difuso, por
meio do RE 166.772-9, e depois em controle concentrado — ADI 1102,
declarou a inconstitucionalidade da lei.

36 FISCHER, Octévio Campos. Coisa Julgada Inconstitucional em Matéria Tributaria. Apud VALVERDE,
Gustavo Sampaio. Coisa Julgada em Matéria Tributdria. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 153.

37  ABRAO, Carlos Henrique. Coisa Julgada e Inconstitucionalidade em Matéria Tributdria. In: MACHADO,
Hugo de Brito. op. cit., p. 16.

38 CARVALHO, Fabio Junqueira de; MURGEL, Maria Inés. Limites da coisa julgada em matéria tributdra.
Apud PONTES, Helenilson Cunha. op. cit., p. 146.
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Ap6s a decisdo do STF, os contribuintes passaram a interpor
resciséria junto ao STJ com a finalidade de rescindir as decisdes
individuais, sob o fundamento de violagéo literal da disposi¢do da lei —
art. 485, V, do CPC.

O Superior Tribunal de Justica acatou o pleito, sustentando que
a uniformizacgio da jurisprudéncia implica em observancia da isonomia,
haja vista que os contribuintes que se encontrem da mesma situagdo
devem ser tratados de forma isondmica. Portanto, entendeu o STJ que a
seguranga juridica, principio sobre o qual estd assentada a coisa julgada,
deve ceder diante do conflito com a isonomia.

Confira-se o julgado que ilustra o entendimento:

Tributario. Rescisoria. Contribuig¢io social dos “auténomos” e dos
“administradores”. Lel 7.787/89, art. 3°,1.

1 — O prevalecimento de obriga¢des tributarias cuja fonte legal foi
declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal constitui
injuria a légica juridica, ofendendo os principios da legalidade e da
igualdade tributarias. A Stmula 343/STF nada mais é do que a
repercussdo, na esfera da agio resciséria, da Stimula 400, que se aplica
a texto constitucional no ambito do recurso extraordinario (RTJ
101/214). Se a lei é conforme a Constituigdo e o acérdio deixa de
aplicé-la a guisa de inconstitucionalidade, o julgado se sujeito a agdo
rescisoria ainda que na época os Tribunais divergissem a respeito.
Do mesmo modo, se o acérddo aplica lei que o Supremo Tribunal
Federal, mais tarde, declara inconstitucional (REsp 128.239-RJ —
rel. Min. Ari Pargendler). Multiplicidade de precedentes (ementa do
REsp n. 154.708-DF, rel. Min. Milton Luiz Pereira).

2 — A coisa julgada, no caso em exame, afronta o principio da
igualdade tributaria e estd apoiada em lei declarada inconstitucional
pelo Colendo Supremo Tribunal Federal.

3 — Nido hd que se entender, data vénia, a existéncia de decisdes
controvertidas quando a sentenga e o acérddo foram prolatados e,
posteriormente, a situagio juridica examinada mereceu declaragdo de
inconstitucionalidade da lei aplicada, com efeitos ex tunc, alcangando
as relagdes juridicas passadas.
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4— O principio da seguranca juridica, inspirador dos efeitos da coisa
Julgada, ndo pode ser levado ao extremo de ofender o principio
constitucional da igualdade tributéria.

5- Considerou-se, também, que, de acordo com as regras
sistematizadoras do nosso ordenamento juridico, somente ao Colendo
Supremo Tribunal Federal é que cabe, com forga definitiva, declarar
a inconstitucionalidade de lei e sugerir ao Congresso Nacional a sua
retirada do mundo juridico. (STJ, REsp 218.354/RS, 1* T., Rel. Min.
José Delgado, data do julgamento 17.08.1999, DJ 11.10.1999).

Por outro lado, também a Unido deparou-se com situagio idéntica,
sé que agora a seu favor. A Lei 7.689/88 teve sua constitucionalidade
questionada, em agdes individuais, relativamente a contribuigio
social sobre o lucro liquido, obtendo os contribuintes decisdo pela
inconstitucionalidade da mencionada lei, que transitou em julgado.
Contudo, o STF, em momento posterior, declarou a constitucionalidade
daquela contribuigdo (RE 146.733 e 138.284), com exceg¢do apenas do
lucro relativo ao ano de 1988.

Desta feita, a Unido, da mesma forma que os contribuintes
haviam feito em relagdo a Lei 7.787/89, ingressou com ag¢do resciséria
para desconstituir os julgados anteriores que passaram em julgado.
Mais uma vez, o STJ julgou procedente o pedido:

Recurso especial. Ag¢do resciséria. Inaplicabilidade da stimula n.
343 do Supremo Tribunal Federal. Contribui¢do social sobre o
lucro das pessoas juridicas. Constitucionalidade. Arts. 1° a 7° da
Lei n. 7.689/88. Acérddo rescindendo contrario ao entendimento
pacificado na Excelsa Corte. Cabimento da agio resciséria.

Segundo reiterada jurisprudéncia da Corte Suprema e deste Superior
Tribunal de Justica, ndo se aplica a Stmula n. 343/ STF quando se
tratar de matéria de indole constitucional. Mais a mais, na hipétese
em exame o tema discutido néo era controverso a época da prolagio
do acérdio rescindendo, razdo pela qual também deve ser afastada a
incidéncia da mencionada stimula.

No caso dos autos, é cabivel a agdo resciséria proposta pela
recorrente, uma vez que o Supremo Tribunal Federal, diversamente
do entendimento esposado no v. acérddo rescindendo, firmou
orientagdo no sentido da constitucionalidade da Contribuigio
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Social sobre o Lucro das Pessoas Juridicas - artigos 1° a 7° da Lei
n. 7.689/88 (Recurso Extraordindrio n. 146.733/SP, Rel. Min.
Moreira Alves, DJ de 06.11.92). (STJ, REsp 215.198/PE, 2* T., Rel.
Min. Franciulli Neto, DJ 80.06.2003, p. 162).

Portanto, o STJ firmou entendimento pela possibilidade de
utiliza¢io da agdo resciséria como instrumento de uniformizagio da
jurisprudéncia, garantidor da isonomia.

No entanto, de acordo com as li¢des de Helenilson Pontes®
“ndo se encontra na jurisprudéncia daquele Tribunal um debate mais
aprofundado acerca dos efeitos da procedéncia da acgio rescisoria
proposta pela Unido Federal sobre as relagdes juridicas tributdrias que
serdo restauradas”, ante o efeito desconstitutivo da ac¢éo resciséria.

O tema é de suma importancia, uma vez que a agio rescisoria, via
de regra, tem efeitos ex tunc, desconstituindo o julgado desde o inicio,
retirando-o do mundo juridico, como se ele nunca tivesse existido.

Destarte, caso o contribuinte estivesse dispensado do
recolhimento de um tributo em virtude de uma decisdo individual
que declarou inconstitucional a lei que o instituiu e, posteriormente,
o STF julgasse a lei constitucional, a partir de que momento estaria o
contribuinte obrigado ao pagamento da exagdo?

Schubert de Farias Machado® defende que:

Quando se trata de constitucionalidade de lei declarada através de uma
agdo direta, seja de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade,
essa decisdo do STF tem efeito vinculante e contra todos. Nesse caso
a decisio do Supremo muda o direito objetivo sobre o qual se funda
a decisdo que transitara em julgado e vinha expandindo seus efeitos
para o futuro. Por isso, o contribuinte que vinha deixando de pagar
determinado tributo por for¢a da coisa julgada que regulava uma
relagdo juridica continua, passa a ser obrigado a recolher esse mesmo
tributo, a partir da data em que se tornar definitiva a referida decisdo
do STF. As relagdes juridicas anteriormente consumadas, todavia, nio
sdo alcangadas de forma automatica e com relagdo a elas coisa julgada
somente podera ser desconstituida na parte que ndo implicar cobranga

39 PONTES, op. cit. p. 142.

40 MACHADO, Schubert Farias. dspectos da Cozsa Julgada em Matéria Tributdria. In: MACHADO, op. cit.,
p-398.
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de tributo sobre fatos passados (anteriores a decisdo do STF), por forca
da garantia constitucional da irretroatividade da norma tributéria, que
¢ conferida ao cidadéo contra o poder do Estado-Fisco.

Nos casos em que a inconstitucionalidade é declarada pelo STTF no
exercicio controle difuso, o contribuinte poderd ser considerado
em mora se e quando houver a publicagio da resolugdo do Senado
Federal, que excluir a norma inconstitucional do ordenamento, com
relagdo aos fatos que vierem a ocorrer depois dessa publicagdo, ou
como resultado de agdo resciséria, também apenas no que diz respeito
aos fatos que vierem a ocorrer depois da sua citagdo na rescisoria.

Ainda que a questdo ndo esteja pacificada, o entendimento
que assegura a seguranga juridica é aquele segundo o qual apenas a
partir da rescisdo da coisa julgada é que o contribuinte estaria sujeito
ao recolhimento do tributo, anteriormente considerado indevido por
decisdo judicial transitada em julgado.

4 INSTRUMENTOS DE CONTROLE

Ainda que paire divergéncia doutrindria quanto a possibilidade
de relativizagdo da coisa julgada, e tendo em vista, a tendéncia
jurisprudencial em aceitd-la, passa-se, agora, a analisar os meios
utilizados para a desconstitui¢io da coisa julgada.

O Direito brasileiro nido contempla, especificamente, um
instrumento especifico para controlar a coisa julgada inconstitucional
nio mais sujeita a impugnagdo recursal. Entretanto, a despeito da
auséncia de previsdo legal, ndo se pode ignorar que o problema existe e

que se faz necessario buscar meios para soluciona-lo.
4.1 AGAO RESCISORIA

As hipéteses de cabimento da agdo resciséria estdo previstas no
ar. 485 do CPC e sdo numerus clausus.

O fundamento utilizado por aqueles que aceitam a resciséria
como instrumento de relativizag¢do da coisa julgada encontra-se no
inciso V do art. 485", do CPC, ou seja, quando a coisa julgada violar
literal dispositivo da lei.

41 Art. 485. A sentenga de mérito, transitada em julgado, pode ser rescindida quando:

[.J V - violar literal disposigdo de lei;
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Assim, “esta lei deve ser entendida no sentido de norma juridica,
englobando, por consequéncia, a possibilidade de a¢do resciséria quando

a sentenca violar alguma norma constitucional*.”

A Stmula 348 do STF* veda a interposi¢do de agio resciséria,
com fundamento no inciso V, do art. 485 do CPC, quando a matéria era
objeto de interpretacdo divergente na época do julgamento.

Vale lembrar que o préoprio STF afastou a aplicagdo da Stimula
343 quando a divergéncia de interpretagio disser respeito a controvérsia
constitucional, conforme comprova o julgado abaixo:

Embargos de Declaragdo em Recurso Extraordinario. 2. Julgamento
remetido ao Plendrio pela Segunda Turma. Conhecimento. 3. E
possivel ao Plenario apreciar embargos de declaragdo opostos contra
acérddo prolatado por érgdo fraciondrio, quando o processo foi
remetido pela Turma originalmente competente. Maioria. 4. Agdo
Resciséria. Matéria constitucional. Inaplicabilidade da Simula 343/
STF. 5. A manutengdo de decisoes das instdncias ordindrias divergentes da
interpretagdo adotada pelo STF revela-se afrontosa d_for¢a normativa da
Constituigdo e ao principio da mdxima efetividade da norma constitucional.
6. Cabe agdo rescisoria por ofensa a literal disposigdo constitucional, ainda
que a decisdo rescindenda tenha se baseado em interpretagdo controvertida
ou seja anterior a orientagdo fixada pelo Supremo Tribunal Federal. 7.
Embargos de Declaragio rejeitados, mantida a conclusdo da Segunda
Turma para que o Tribunal a quo aprecie a agdo resciséria. (RE
328812/AM, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em
06.03.2008, DJe-078 30.04.2008) (grifo nosso)

Portanto, prevalente o entendimento sufragado pelo STIE que
aceita a interposicdo da agdo resciséria “escorada em superveniente
alteragdo de sua interpretacdo quanto ao texto constitucional,
revelando a tendéncia de prestigiar e se conceber na ordem juridica
instrumentos capazes de dar efetividade a forca normativa da

Constitui¢do Federal*”.

42 BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz. Relativizagio da Coisa Julgada Inconstitucional X Principio da
Seguranga Juridica. Revista Dialética de Direito Tributdrio, Sdo Paulo, n. 129, p. 44, jun. 2006.

48 JURISDICAO. Supremo Tribunal Federal. Stmula 348 STF: Nio cabe agio resciséria por ofensa a
literal dispositivo de lei, quando a decisdo rescindenda se tiver baseado em texto legal de interpretagio

controvertida nos tribunais.

44 THEODORO JR, Humberto, Faria, Juliana Cordeiro de Faria. Reflexdes sobre o principio da
intangibilidade da coisa julgada e sua relativizagdo. In: NASCIMENTO, Carlos Valder do. DELGADO

José Augusto (coords.). Coisa Julgada Inconstitucional. Belo Horizonte: Férum. 2008, p. 175.
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Contudo, o problema surge quando ja ultrapassado o prazo de
dois anos para a propositura da rescisoria, motivo pelo qual passa-
se a andlise dos demais instrumentos apontados como adequados a
desconstituigdo da coisa julgada.

4.2 IMPUGNAGAO A EXECUGAO E OS EMBARGOS A EXECUGAO

Em sede de execug¢io, o CPC, no art. 741, assim como no art.
475-L e § 1°, previu situagdes em que é possivel, seja em face da
FFazenda Publica, ou em face de particular, arguir a inexigibilidade
do titulo judicial fundado em lei ou em ato normativo, declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal.

Existe discussio na doutrina acerca do alcance desses dispositivos,
qual seja, se a declaragio de inconstitucionalidade pelo STF, apta a
ensejar o manejo dos embargos com fundamento na exigibilidade
do titulo em virtude de questdo constitucional, seria apenas aquela
proferida em controle concentrado, ou se abarcaria também o decisido
proferida em controle difuso.

Helenilson Pontes* defende que “a regra processual ndo
exige que a decisdo do Supremo Tribunal Federal apta a gerar a
cessacdo da eficicia da coisa julgada em sentido contrério tenha sido
proferida apenas sede de controle concentrado”. Admite o autor,
que a prontncia de inconstitucionalidade proferida pelo STF em
controle difuso, tenha sido objeto de Resolu¢do do Senado ou nio,
“produz da mesma forma os efeitos a que alude o art. 741, paragrafo
tnico, do CPC”.

O préprio STJ ja decidiu que as decisdes proferidas em controle
difuso de constitucionalidade pelo STF também podem ensejar o
manejo dos embargos ou da impugnagio a execugdo com fundamento
na inexigibilidade do titulo executivo:

Constitucional e tributario. Cofins. Alteragdes promovidas pela
lei 9.718/98. Conceito de faturamento. Majoragdo de aliquota.
Precedentes do STF.

1. Ndo podem ser desconsideradas as decisdes do Plenario do STF
que reconhecem constitucionalidade ou a inconstitucionalidade de
diploma normativo. Mesmo quando tomadas em controle difuso, sdo

45 PONTES, op. cit. p. 154.
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decisdes de incontestavel e natural vocagdo expansiva, com eficacia
imediatamente vinculante para os demais tribunais, inclusive o
STJ (CPC, art. 481, § tnico: “Os érgdos fraciondrios dos tribunais
ndo submeterdo ao plenario, ou ao 6rgdo especial, a argiiigdo de
inconstitucionalidade, quando ja houver pronunciamento destes ou
do plenério do Supremo Tribunal Federal sobre a questdo”), e, no
caso das decisdes que reconhecem a inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo, com forga de inibir a execugio de sentengas judiciais
contrarias, que se tornam inexigiveis (CPC, art. 741, § tnico; art.
475-L, § 1°, redacdo da Lei 11.232/05).

2. O Plendrio do Supremo Tribunal Federal, em sessio de
09.11.2005, apreciando recursos extraordindrios (RE 346084/PR,
RE 3857950/RS, RE 858273/RS e RE 390840/MG), considerou
inconstitucional o § 1° do art. 3° da Lei 9.718/98 (“§ 1°. Entende-
se por receita bruta a totalidade das receitas auferidas pela pessoa
juridica, sendo irrelevantes o tipo de atividade por ela exercida e
a classificagdo contabil adotada para as receitas”), e reconheceu a
constitucionalidade do art. 8°, caput, do mesmo diploma legal, que
prevé a majoracio da aliquota da COFINS de 2% para 3%.

3. O pedido formulado no recurso especial restringe-se ao
afastamento da altera¢do da majoragio da aliquota da COFINS de
2% para 8%, prevista no art. 8° da Lei 9.718/98, razdo pela qual o
acorddo recorrido deve ser mantido. 4. Recurso especial a que se
nega provimento. (grifos nossos) (STJ, REsp 819.850/RS, 1* T., Rel.
Min Teori Albino Zavascki, julgado em 01.06.2006)

Helenilson Cunha Pontes afirma que a regra prevista no art. 741,
paragrato tnico do CPC é de pouca aplicagido no Direito Tributario:

Assim sendo, anormado art. 741, pardgrafo tinico, do CPC é de pouca
aplicagdo nas lides de natureza tributaria em que o titulo executivo
judicial a ser executado pelo contribuinte contempla justamente a
prontncia de inconstitucionalidade da norma tributaria.

Situagio factivel, no entanto, é aquela em que o Estado insiste em
promover a execugdo fiscal de crédito tributdrio fundado em lei
tributdria ja declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal. Nesta hipdtese, o contribuinte executado podera eleger o
art. 741 (por remisséo do art. 745 do CPC) como defesa em embargos
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a execugdo, ndo mais de titulo judicial, mas de titulo extrajudicial (a
Certiddo de Divida Ativa).

Dessa forma, de acordo com o previsto nos arts. 475, L, § 1° e 741,
paragrafo tnico, independentemente de ja decorrido o prazo de dois anos
para a rescisdo da decisdo transitada em julgado, por meio dos embargos
e da impugnagdo a execugdo, previstos nos artigos supramencionados, é
possivel arguir a inconstitucionalidade daquela decisdo.

4.3 QUERELA NULLITATIS

Outro instrumento aceito pela doutrina para o afastamento da
coisa julgada inconstitucional é a¢do declaratéria de nulidade, também
conhecida como querela nullitatis.

Estefania Maria de Queiroz Barbosa*® entende pela “possibilidade
de interposi¢ido de agdo declaratéria de nulidade para desconstituir a
coisa julgada inconstitucional”.

Quanto a possibilidade de interposi¢do da agdo declaratéria de
nulidade para desconstituir coisa julgada inconstitucional, esta
também deve ser aceita, uma vez que a decisdo inconstitucional
¢é nula desde o inicio, e a a¢fio declaratéria é admitida justamente
naqueles casos de nulidade, como o que ocorre por auséncia de
citagdio, em que a coisa julgada pode ser revista independente de
prazo prescricional ou decadencial.

Nesse sentido, a manifesta¢io do STF:

Agdo de nulidade. Alegagdo de negativa de vigencia dos artigos
485, 467, 468, 471 e 474 do CPC para a hip6tese prevista no artigo
741, I, do atual Cédigo de Processo Civil - que e a de falta ou
nulidade de citagdo, havendo revelia -, persiste, no direito positivo
brasileiro, a “querela nullitatis”, o que implica dizer que a nulidade
da sentenga, nesse caso, pode ser declarada em agdo declaratoria de
nulidade, independentemente do prazo para a propositura da agio
rescisoria, que, em rigor, ndo e a cabivel. Recurso extraordinario néo
conhecido. (STF, RE 96374, 2* T, Rel. Min. Moreira Alves, julgado
em 30.08.1983, DJ 11.11.1983, pp-07542).

46  BARBOZA, op. cit, p. 46.
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Humberto Theodoro Jr. e Juliana Faria"” também defendem o
cabimento da querela nullitatis para as situagdes nas quais haja transcorrido
o prazo da resciséria e ndo seja caso de interposi¢do dos embargos a
execugdo e de impugnagio ao cumprimento da sentenga. Vejamos:

Ainda que ndo se admita o uso dos embargos a execugdo e da
impugnagdo ao cumprimento dasentencaforados casos expressamente
indicados para se obter a relativizagéo e se restabelecer o império da
Constituigdo, cabivel serd a via da acio declaratéria de nulidade, ou a
querela nullitatss, se ndo for mais possivel a agdo resciséria, em virtude
do prazo decadencial que o Cédigo lhe impde.

Assim, embora transitada em julgado a decisdo judicial, podem
convalescer invalidades processuais, como, por exemplo, falta de
citagio de litisconsorte necessario. Para a declaragdo de nulidade, ou de
ineficacia da sentenga proferida pode ser manejada a querela nullitatzs.

5 CONCLUSAO

A coisa julgada é garantia constitucional que visa preservar
a seguranca juridica das relagdes sociais, uma vez que garante a
imutabilidade da decisdo proferida pelo Poder Judiciario, ja ndo
mais sujeita a recurso, e que estabeleceu “um esquema de agir” para
determinado conflito de interesses posto a sua apreciagao.

A seguranga juridica objetiva promover a previsibilidade em
relagdo aos efeitos juridicos da conduta regulada, ou seja, busca criar a
certeza de que o cidaddo sabera de antemio que ao praticar determinada
conduta, isto trard determinada consequéncia. Portanto, a nogdo de
seguranga juridica esta atrelada a ideia de justica.

A tese da relativizagido da coisa julgada divide a doutrina. A
corrente que defende a relativizagido parte do pressuposto de que a
Constituig¢do assegurou a protegdo da coisa julgada apenas em relagdo a
lei posterior. Sustenta, também, que a seguranga ndo é um valor absoluto,
devendo ceder diante de outros principios como o da supremacia da
Constitui¢do e da sua maxima efetividade.

Decisdo proferida em contrariedade com a Constitui¢do ndo
pode prevalecer, haja vista que inexiste uma intangibilidade da coisa
julgada quando esta violar preceito constitucional. E a relativizagio

47 THEODORO JR,; FARIA, op. cit., p. 198.
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da imutabilidade da coisa julgada inconstitucional seria, ao contrario
do que alegam aqueles que se opdem a esta tese, garantia da prépria
seguranga juridica, pois garantiria a harmonia do sistema juridico e a
prevaléncia da norma constitucional.

Jéacorrente contraria a relativizago defende que a coisa julgada é
uma garantia fundamental, prevista no art. 5°, XXXVI, da Constitui¢do
Federal, e que constitui instrumento indispensavel a eficacia concreta
do direito a seguranga. Defendem os adeptos dessa corrente que a
simples alegagdo da existéncia de uma sentenga injusta nio serve para
Justificar a desconsideragio da coisa julgada, o que poderia acarretar

grave inseguranga na sociedade.

Demais disso, afasta a possibilidade de utilizagdo da agdo
resciséria como mecanismo de uniformizagio da jurisprudéncia. Assim,
nega o cabimento de sua manipulagio para desconstituir sentenga que
julgou questdo constitucional, e que transitou em julgado, em sentido
contrario a posterior decisdo do Supremo Tribunal Federal, proferida
em sede de controle concentrado ou de controle difuso.

O ordenamento juridico brasileiro prevé a agfio resciséria como
mecanismo adequado para desconstitui¢do da coisa julgada em virtude
da ocorréncia de vicios graves, limitada a sua utilizagdo ao perfodo de
dois anos ap6s o transito em julgado.

Ultrapassado tal prazo, em regra, convalesceriam todos os vicios
existentes na decisdo judicial. Contudo, o legislador infraconstitucional
acrescentou casos em que é possivel alegar a inexigibilidade do titulo
Jjudicial, em sede de embargos a execugéo (art. 741, pardgrafo tnico, do
CPC) e naimpugnagio ao cumprimento da sentenga (art. 475-L, § 1°, do
CPC), quando referido titulo judicial fundar-se em lei ou ato normativo,
declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, ou em
aplicagdo ou interpretagdo da lei ou ato normativo tidas pelo Supremo
Tribunal Federal como incompativeis com a Constitui¢io Federal.

Ha ainda aqueles, que como Humberto Theodoro Jr., entendem
pela possibilidade de utiliza¢do da querela nullitatis, qual seja, a agdo
declaratéria da nulidade da coisa julgada, ndo sujeito a prazo decadencial.

Comungamos do entendimento daqueles que negam a
possibilidade de relativiza¢do da coisa julgada com fundamento na
mera injusti¢a da decisio, pois isto ocasionaria inseguranga ao sistema
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juridico. Para que seja possivel desconstituir a coisa julgada fora das
hipéteses de utilizagdo da agdo rescisoria, dos embargos a execugdo ou
da impugnagdo ao cumprimento da sentenga, deve haver nova previsdo
legal, a fim de regulamentar expressamente as hipdteses em que tal
desconstituigio seria admissivel, como forma de assegurar a seguranga
juridica, a justica e a isonomia que devem permear o sistema juridico.
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REFERENCIA: Processo 00405.014742/2010-40

INTERESSADO: Unido e Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes - DNIT

ASSUNTOS: Contlito de atribuigdes entre 6rgdos da Procuradoria-
Geral Federal (PGF) e Procuradoria-Geral da Unido (PGU) — direitos
e obrigagdes referentes aos bens da extinta RFI'SA

SUCESSAO PELO DNIT DE BENS OPERACIONAIS DA
EXTINTA RFFSA.

- Cobranga de IPTU por municipio. Legitimidade passiva do DNIT e
nio da Unido. Inteligéncia dos arts. 2° e 8° da Lei n® 11.483/2007 e dos
arts. 32, 34 e 130 do CTN. Representacido pela PGE, nos termos do art.
10 da Lei n° 10.480/2002.

- Necessidade de alegacio em juizo da imunidade de que trata o art. 150, VI,

a”, §2° da CRFB/88, mesmo que o fato gerador tenha se implementado
em momento anterior a aquisi¢do do imével pela entidade imune.

1. Trata-se de andlise acerca da legitimidade para atuar em execugio
de IPTU com fato gerador anterior a transferéncia de imével, de
natureza operacional, da Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA ao
Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transportes - DNIT.

2. No caso, a controvérsia gira em torno da interpretagido da Lei n°
11.483, de 31 de maio de 2007, pela qual foi definido que a Unido
sucederad a extinta RFI'SA" nos direitos, obrigagdes e acdes judiciais em
que esta seja autora, ré, assistente, opoente ou terceira interessada, com
exce¢do dos bens operacionais (transferidos ao DNIT)”.

3. Sobre o tema, o Departamento de Contencioso da PGF?, respondendo
consulta do ER-PRF3 de Presidente Prudente, manifestou-se por
meio da Nota PGF/CONTENCIOSO n° 106/2009, aprovada pelo
Suprocurador-Geral Federal, no sentido de que o DNIT nfo responde
pelo passivo da RFI'SA anterior a 2007, mesmo que se refira a tributo
sobre im6vel que lhe foi transferido nos termos da Lei n® 11.483.

1 A referida sociedade de economia mista foi extinta em 22 de janeiro de 2007, por disposigdo da Medida

Proviséria n® 853, convertida na Lei n® 11.483/07.

2 Os bens de valor artistico, histérico e cultural serdo recebidos e administrados pelo Instituto do

Patrimoénio Histérico e Artistico Nacional — IPHAN, conforme previsto no art. 9° da Lei n® 11.483/2007.

3 Antes denominado Adjuntoria de Contencioso.
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4. Divergindo de tal entendimento, foi emitido pela PGU o Parecer
n® 110/2010/WAU/DEE/PGU/AGU, concluindo que o DNIT é
o legitimado passivo nas execugoes fiscais de IPTU afeto a imével
operacional transferido a sua propriedade com a extingdo da RFFSA,
mesmo se relacionando a fato gerador pretérito a essa transferéncia.

5. Encaminhado o feito a PGE, foi ele distribuido ao Departamento de
Contencioso para exame.

6. E o relatério.

5. Preliminarmente, cumpre consignar que o deslinde da questdo ndo
se resolve apenas pela andlise da Lei n° 11.483, de 31 de maio de 2007.
Necessario, pois, atentar para as especificidades da questio, que envolvem
institutos do direito tributario, previstos em lei com status de complementar.

7. Na hipétese, de rigor o cotejo da lei ordinaria e da lei com status de
complementar (isto é, o Cédigo Tributario Nacional — CTN), a luz da
Constitui¢do da Reptblica - CRFB/8s.

8. Com efeito, o CTN (Lei 5.172/1966), embora o formalmente editado
como lei ordinaria*, desde a Constitui¢ido de 1967 entende-se ter sido
ele recepcionado com status de lei complementar, mantendo-se o mesmo
posicionamento em face da CRFB/88, notadamente diante do disposto
no art. 34, §5°, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.

9. A defini¢do das normas gerais de direito tributario, bem como, no
tocante aos impostos previstos na Constituigdo, dos fatos geradores, da
base de célculo e dos contribuintes obedece a reserva de lei complementar,
segundo vem decidindo o STT-°.

4 A época de sua elaboragio nio havia exigéncia de lei complementar para a matéria. Nessa linha, o RE
556.664 ¢ 0 RE 559.882, abaixo citados.

S

Sobre a reserva de lei complementar para ditar normas gerais de direito tributario, veja-se, por exemplo, o
RE 556.664 ¢ RE 559.882, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 12-6-2008, Plenario, DJE de 4-11-2008. sentido:
RE 560.626, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 12-6-2008, Plenario, DJE de 5-12-2008. Vide: RE
543.997-AgR, voto da Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 22-6-2010, Segunda Turma, DJE de 6-8-2010.

6 Conforme decidiu o Plenario da Corte, ndao ha hierarquia constitucional entre lei complementar e
lei ordindria, espécies normativas formalmente distintas exclusivamente tendo em vista a matéria
eventualmente reservada a primeira pela prépria CF (RE 377457, Relator: Min. GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2008, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-241 DIVULG 18-
12-2008 PUBLIC 19-12-2008 EMENT VOL-02346-08 PP-01774).

Nos termos desse julgado, eventual conflito ndo se resolve pelo critério da hierarquia, mas sim levando

em conta critérios materiais préprios de cada espécie legislativa.
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10. A Lei n® 11.483/2007 ndo versa (e nem poderia’) sobre aspectos
tributarios da sucessdo da RFIFSA, tratando genericamente acerca de
direitos e obrigacdes que incumbirdo aos seus sucessores. A propoésito,
transcrevo os principais dispositivos desta Lei atinentes a questio:

Art. 2° A partir de 22 de janeiro de 2007:

I - a Unido sucederd a extinta RFFSA nos direitos, obrigagdes e
acoes judiciais em que esta seja autora, ré, assistente, opoente ou
terceira interessada, ressalvadas as agdes de que trata o inciso II do
caput do art. 17 desta Lei; e

IT - os bens iméveis da extinta RFFSA ficam transferidos para a
Unido, ressalvado o disposto no inciso I do art. 8° desta Lei.

IT - os bens iméveis da extinta RFIFSA ficam transferidos para a
Unido, ressalvado o disposto nos incisos I e IV do caput do art. 8°
desta Lei. (Redagdo dada pela Lei n® 11.772, de 2008

[

Art. 8° Ficam transferidos ao Departamento Nacional de Infra-
Estrutura de Transportes - DNIT:

I-apropriedade dos bens méveis e iméveis operacionais da extinta RFT'SA;

IT - os bens méveis ndo-operacionais utilizados pela Administragdo
Geral e Escritérios Regionais da extinta RFFSA, ressalvados
aqueles necessarios as atividades da Inventarianga; e

IIT - os demais bens méveis ndo-operacionais, incluindo trilhos,
material rodante, pegas, partes e componentes, almoxarifados e
sucatas, que nio tenham sido destinados a outros fins, com base nos
demais dispositivos desta Lei.

IV - os bens iméveis ndo operacionais, com finalidade de constituir
reserva técnica necessaria a expansido e ao aumento da capacidade
de prestagdo do servigo publico de transporte ferrovidrio, ressalvados
os destinados ao FC, devendo a vocagdo logistica desses iméveis
ser avaliada em conjunto pelo Ministério dos Transportes e pelo

7

Nio pode a lei ordinaria versar a respeito de base de cédlculo, contribuintes e fato gerador dos impostos
previstos na CRFB/8s.
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Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, conforme dispuser
ato do Presidente da Republica. (Incluido pela Lei n® 11.772, de 2008).

r.J

Art. 22. Para os fins desta Lei, consideram-se bens operacionais os
bens moéveis e iméveis vinculados aos contratos de arrendamento
celebrados pela extinta RFFSA, bem como aqueles delegados a
Estados ou Municipios para operagio ferroviaria.

11. Nesse contexto, for¢coso reconhecer que as peculiaridades do caso
resolvem-se com base nos dispositivos do CTN, norma prevista pela
Constitui¢do para definir aspectos gerais de incidéncia dos impostos,
inclusive seus contribuintes.

12. Fixando-se, assim, que a controvérsia encontra seu marco normativo
no CTN, cumpre por em destaque os dispositivos deste diploma legal
aplicaveis ao caso:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o
dominio 1til ou a posse de bem imével por natureza ou por acessdo
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

r.J

7

Art. 34. Contribuinte do imposto é o proprietario do imével, o
titular do seu dominio 1til, ou o seu possuidor a qualquer titulo.

Art. 130. Os créditos tributdrios relativos a impostos cujo fato gerador
seja a propriedade, o dominio (til ou a posse de bens iméveis, e bem assim
os relativos a taxas pela prestagéo de servigos referentes a tais bens, ou
a contribui¢des de melhoria, subrogam-se na pessoa dos respectivos
adquirentes, salvo quando conste do titulo a prova de sua quitagio.

r.J

13. A leitura dos artigos acima indica que estamos a tratar do instituto
da responsabilidade por sucessio (prevista nos arts. 129 a 133 do CTN),
mais especificamente em relagdo aos impostos classificados como reais®.

8  “Sdo impostos reais aqueles cujo aspecto material da hipétese de incidéncia limita-se a descrever um fato,

ou estado de fato, independentemente do aspecto pessoal, ou seja, indiferente ao eventual sujeito passivo
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14. Segundo o Superior Tribunal de Justica’, “os impostos incidentes
sobre o patriménio (Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR
e Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU)
decorrem de relagdo juridica tributaria instaurada com a ocorréncia de
fato imponivel encartado, exclusivamente, na titularidade de direito real,
razdo pela qual consubstanciam obrigacoes propter rem, impondo-se sua
assuncgio a todos aqueles que sucederem ao titular do imével.”

15. Diante disso, considerando que os bens operacionais da RFFSA,
a partir de 22 de janeiro de 2007, passaram ao DNIT', imperioso
reconhecer que com a transferéncia de propriedade de imével, eventual
IPTU devido sub-roga-se na pessoa do novo proprietédrio, nos termos
do artigo 130 do CTN.

16. Conseqiiéncia direta dessa sub-rogagdo é a necessidade dos érgaos
de execucio da PGF, nos termos do art. 10 da Lei n° 10.480/2002,
efetuarem a defesa do DNIT, autarquia federal vinculada ao Ministério
dos Transportes, conforme previsto na Lei 10.233/2001.

17. Nessa atuagdo judicial, alids, importante registrar que os 6rgios de
execucdo devem alegar a incidéncia de imunidade constitucional (art.
150, VI, “a”, §2°, da CRFB/88), mesmo nas hip6teses de sub-rogagao.
Nesse sentido, por exemplo, os seguintes julgados'':

e suas qualidades. A hip6tese de incidéncia é um fato objetivamente considerado, com abstragdo feita das
condigdes juridicas do eventual sujeito passivo; estas condigdes sdo desprezadas, néo sdo consideradas na
descrigdo do aspecto material da hipétese de incidéncia [1..]. Sdo impostos pessoais, pelo contrario, aqueles
cujo aspecto material da hipétese de incidéncia leva em consideragio certas qualidades, juridicamente
qualificadas, dos possiveis sujeitos passivos. Em outras palavras, estas qualidades juridicas influem,
para estabelecer diferenciagdes de tratamento legislativo, inclusive do aspecto material da hipétese de
incidéncia. Vale dizer: o legislador, ao descrever a hipétese de incidéncia, faz refletirem-se decisivamente,
no trato do aspecto material, certas qualidades juridicas do sujeito passivo. A lei, nestes casos, associa tdo
intimamente os aspectos pessoal e material da hipétese de incidéncia, que nio se pode conhecer este sem
considerar aquele.” (ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. Sao Paulo: RT, p. 125).

©

REsp 1.073.846/SP, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Seg¢do, DJe 18.12.2009.

10 Os bens operacionais sdo os bens méveis e iméveis vinculados aos contratos de arrendamento celebrados
pela extinta REFSA, bem como aqueles delegados a Estados ou Municipios para operagio ferroviaria (art.
22 da citada Lei n® 11.483/2007).

11 Anote-se que o STJ ndo tem enfrentado a questdo, uma vez que os tribunais a quo tem decidido a questao
com base no art. 150, VI, a, da CRFB/88. Nesse diapasio:
AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. CONSTITUCIONAL.
EMBARGOS A EXECUGAO FISCAL. IPTU. RFFSA — REDE FERROVIARIA FEDERAL S/A.
SUCESSAO TRIBUTARIA DA UNIAO. IMUNIDADE RECIPROCA. ART. 150, VI, “A”, DA CF/s8.
ACORDAO RECORRIDO QUE DECIDIU A CONTROVERSIA A LUZ DE INTERPRETAGAO
CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA DO COLENDO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. 1.
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EMENTA: TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL.
IPTU. IMOVEIS ADQUIRIDOS POR AUTARQUIA FEDERAL.
IMUNIDADE RECONHECIDA. IMPOSSIBILIDADE DE
COBRANCA. 1. As normas relativas aimunidade tributaria sdo regras
que delimitam a competéncia tributaria dos entes politicos, vedando,
desta forma, a possibilidade de cobranga de impostos, mesmo quanto
aqueles cujo fato gerador j4 tenha se implementado em momento
anterior a aquisi¢do do imével pela entidade imune. Precedentes. 2.
No caso, a afeta¢do dos iméveis as finalidades essenciais da entidade -
condigdo para gozo da imunidade em tela, na forma do § 2° do artigo
150, IV, combinado com a alinea a do mesmo dispositivo - j4 restou
reconhecida pelo préprio Municipio embargado, de forma que, uma
vez reconhecida tal condigéo, ndo se pode permitir a cobranga de
impostos relativos aos iméveis de propriedade da autarquia. 3. Agravo
legal improvido. (TRF4, AC 2004.71.00.020018-7, Primeira Turma,
Relator Joel Ilan Paciornik, D.E. 15/12/2009)

EMENTA: EXECUCAO FISCAL. EMBARGOS. IPTU.
AUTARQUIAFEDERAL.IMUNIDADE.RESPONSABILIDADE
POR SUCESSAO. 1. Embora o Municipio tenha reconhecido a
imunidade da Embargante, autarquia federal, nos termos do artigo
150, VI, a, §2°, da CF/88, a execugdo fiscal trata da cobranga do
IPTU referente ao ano-base de 1999, considerando que o langamento
ocorreu em 1°.01.99, tendo a Executada se tornado proprietéaria do
imével apenas em 13.01.99. 2. Na data do langamento, o proprietério
do bem era o antigo proprietédrio. Contudo, com a transferéncia da
propriedade, o imposto sub-roga-se na pessoa do adquirente (art.
130 do CTN), o qual goza da imunidade constitucional, ndo sendo
exigivel. (TRF4, AC 2004.71.00.038341-5, Segunda Turma, Relator
Marcos Roberto Araujo dos Santos, DJ 09/08/2006)

EMENTA: EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. RFFSA.
SUCESSAO TRIBUTARIA DA UNIAO. IPTU. IMUNIDADE
RECIPROCA.CF,ART. 150,VI, A.HONORARIOSADVOCATICIOS.
1. Com a transferéncia da propriedade do imével, o imposto sub-roga-

Fundando-se o acérddo recorrido em interpretagdo de matéria eminentemente constitucional, descabe a

esta Corte examinar a questdo, porquanto reverter o julgado significaria usurpar competéncia que, por

expressa determinagio da Carta Maior, pertence ao Colendo STT, e a competéncia tracada para este Eg. STJ

restringe-se unicamente a uniformizagéo da legislagdo infraconstitucional. 2. Precedentes jurisprudenciais:
(REsp 1.172.504/SC, DJ 08/02/2010; REsp 980.203/RS, DJ 27.09.2007; AgRg no Ag 858.104/SC, DJ
21.06.2007; AgRg no REsp 889.078/PR, DJ 30.04.2007; REsp 771.658/PR, DJ 18.05.2006; AgRg nos
EDcl no Ag 701.285/SC, DJ 038.04.2006). [...] 4. Agravo regimental desprovido. (AgRg no REsp 1172882/
SC, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 21/10/2010, DJe 03/11/2010)
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se na pessoa do adquirente (art. 130 do CTN). 2. Gozando a Unido
de imunidade reciproca, prevista no art. 150, VI, a, da Constitui¢do
Federal, inexigivel o IPTU sobre imével incorporado a seu patrimonio,
ainda que os fatos geradores sejam anteriores a ocorréncia de sucessio
tributédria. 3. Ajuizada a execugdo fiscal antes da extingdo da RFFSA,
incabivel a condenagio do Municipio ao pagamento de honorarios
advocaticios, porquanto nio deu causa a cobranga indevida do tributo.
(TRF4, AC 0014741-67.2008.404.7000, Primeira Turma, Relator
Alvaro Eduardo Junqueira, D.E. 04/05/2010)

EMENTA: EXECUCAO FISCAL. EMBARGOS. REMESSA
OFICIAL. INTERPOSICAO DE OFICIO. RFFSA. SUCESSAO
TRIBUTARIA DA UNIAO. IMUNIDADE RECIPROCA. IPTU.
SUB-ROGACAO. HONORARIOS ADVOCATICIOS. 1. A sentenca
estd sujeita ao reexame necessério, porquanto o valor da divida ativa
executada excede o limite de sessenta saldrios minimos. 2. A Rede
Ferrovidria Federal S/A foi extinta em 22 de janeiro de 2007, por
disposigio da MP 3853, convertida na Lei n® 11.483/07, sucedendo-lhe a
Unido nos direitos, obrigacdes e a¢des judiciais, de modo a ndo prosperar
a alegacdo de ilegitimidade daquela para propor os presentes embargos.
3. Com a transferéncia da propriedade do imével, o IPTU sub-roga-se na
pessoa do novo proprietério, nos termos do artigo 130 do CTN. Assim,
como a Unido goza da imunidade reciproca prevista no artigo 150, VI,
“a’, da CIF/88, é inexigivel o IPTU sobre imével incorporado a seu
patrimoénio, ainda que os fatos geradores sejam anteriores a ocorréncia
da sucessdo tributaria. 4. Ajuizada a execugdo fiscal antes da extingio
da RFFSA, incabivel a condenagido do Municipio ao pagamento de
honordrios advocaticios, porquanto nio deu causa a cobranga indevida
do tributo. (TRF4, AC 0001174-78.2009.404.7211, Segunda Turma,
Relatora Luciane Amaral Corréa Miinch, D.E. 19/05/2010)

EMENTA: TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUCAO
FISCAL. IPTU. RFFSA. SUCESSAO TRIBUTARIA DA UNIAO.
IMUNIDADE RECIPROCA. CF,ART. 150, VI, A. CONSECTARIOS
LEGALIS. 1. Com a transferéncia da propriedade do imével, o imposto
sub-roga-se na pessoa do adquirente (art. 130 do CTN). 2. Gozando
a Unido de imunidade recfproca, prevista no art. 150, VI, a, da CF,
inexigivel o IPTU sobre imével incorporado a seu patrimoénio, ainda
que os fatos geradores sejam anteriores a ocorréncia de sucessio
tributaria. 3. Honorérios advocaticios mantidos no patamar de 10%
sobre o valor atualizado da execugdo fiscal, em consonincia com o
posicionamento adotado por esta Corte, considerados os critérios
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elencados pelo CPC em seu art. 20, § 4°, combinado com as alineas
a,becdo§ 3% (TRF4, APELREEX 2007.70.00.031512-3, Primeira
Turma, Relator Alvaro Eduardo Junqueira, D.E. 09/02/2010)

EMENTA: AGRAVO LEGAL. ART. 557, CAPUT DO CPC.
POSSIBILIDADE. COBRANCA DE IPTU  AUTARQUIA.
INCABIMENTO. IMUNIDADE RECIPROCA. 1. Viavel a solugio
da lide forte na previsdo do artigo 557, caput do CPC quando o recurso
¢é manifestamente inadmissivel ou improcedente, esté prejudicado o seu
objeto ou, ainda, estiver ele em confronto com stiimula ou jurisprudéncia
dominante do Tribunal ou de Corte superior. Precedentes deste
Tribunal. 2. Os municipios ndo podem exigir pagamento de IPTU
das autarquias (art. 150, VI, § 2° da Constituigdo Federal). 3. Tendo o
Conselho Regional de Medicina Veterindria natureza autdrquica, faz jus
ainexigibilidade do IPTU. (TRF4, APELREEX 2008.70.01.006300-7,
Segunda Turma, Relator Artur César de Souza, D.E. 13/01/2010)

18. Em face do exposto, opina-se no sentido de que o DNIT ¢é
legitimado passivo em execugdes fiscais de IPTU referente a iméveis
operacionais transferidos aos seus dominios nos termos do art. 8° da
Lei n° 11.483/2007, ainda que se trate de fatos geradores ocorridos
antes da assuncdo da propriedade.

19. A consideragdo superior, com a sugestdo de que, em havendo aprovagao,
sejam os autos remetidos ao Gabinete do Procurador-Geral Federal para
que avalie a conveniéncia de envid-los a Procuradoria-Geral da Uni&o.

20. Sugiro, por fim, caso acolhida a tese aqui esposada, seja emitida
orientagio aos 6rgios de execugio da PGI.

Brasilia, 14 de fevereiro de 2011.

DANIEL PICOLO CATELLI

Procurador Federal
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RESUMO: O presente artigo visa analisar as formas de reparagio
existentes em face de matérias jornalisticas inveridicas e caluniosas
a serem utilizadas pelos entes publicos que tiveram sua imagem
danificada. A presente questdo terd como marco a decisio proferida
pelo Supremo Tribunal Federal por ocasido do julgamento da Agéo
de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 180. A concessio
do direito de resposta e a reparagdo pecunidria por dano a imagem
sdo os instrumentos a disposi¢do dos entes publicos na atualidade.
O Poder Judicidrio, por sua vez, quando acionado para julgar este
tipo de conflito deve atuar com rapidez, pois enquanto a verdade
nio é restabelecida a falsidade acaba por se perpetuar, de modo que,
quando do julgamento da a¢do a decisdo ndo é mais eficaz e o dano
torna-se irreversivel.

PALAVRAS-CHAVE: Reparagio. Dano a Imagem. Entes Publicos.
Acdo Judicial. Direito de Resposta. Reparacdo Material.

ABSTRACT: The purpose of this article is to analyze the existent
ways of compensations for damages to public institutions image in
the face of untruthful and defamatory journalistic news to be used
by public entities that have had their images affected. This issue will
have as its cornerstone the decision rendered by the Supreme Federal
Court on the occasion of the trial of the Action of Fundamental
Noncompliance number 130. The granting of the right of reply
and compensation for damage to the image are the tools available
to public entities at present. The judiciary power, when triggered
to judge this type of conflict must act quickly, because while the
truth is not restored the lie just perpetuates itself, so it is necessary
that in the trial of these actions, the decision is more effective or the
damage becomes irreversible.

KEYWORDS: Repair. Damage to the image. Public entities. Judicial
action. Right of reply. Compensation for damages.
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1 INTRODUCAO

A liberdade de imprensa ¢ fundamental para a sociedade e para
o pafs, garantindo que a populagdo tenha acesso, entre outras coisas, a
questdes publicas relevantes, possibilitando um maior controle sobre
a forma de utilizagdo dos recursos publicos, sendo fundamental para
qualquer pafs que almeje alcangar ou consolidar um regime democratico.

A contribui¢io que a midia fornece ao pafs é enorme, na medida
em que apura fatos graves e relevantes para a sociedade, os quais, muitas
vezes, s6 sdo corrigidos em fung¢do da atuacdo da imprensa.

Igualmente importante, porém, é a existéncia de mecanismos
eficazes de reparacdo ao dano causado a imagem de entidades publicas,
em face de condutas equivocadas e exageradas adotadas pelo setor
jornalistico, principalmente em relagio a entidades publicas que dependem
de sua credibilidade e imagem para o bom exercicio de sua atividade fim.

O problema a ser enfrentado no presente artigo, pois, gira
em torno da seguinte questdo: como reparar o dano a imagem dos
entes publicos, causado em face de matérias jornalisticas caluniosas e
desprovidas de apuragdo cuidadosa e de comprovagdo material?

A presente questdo serd analisada a partir do marco decisério
estabelecido pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Acdo de
Descumprimento Fundamental n® 130-DF cujo objeto fora a Lei de Imprensa.

Como pano de fundo e para conferir algum pragmatismo a
questdo, utilizaremos o caso ocorrido com o Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada — IPEA, fundagdo publica federal, que tem como
finalidades, entre outras atribui¢des, promover e realizar pesquisas e
estudos sociais e econdmicos e disseminar o conhecimento resultante’,
o que demanda que sua credibilidade e imagem sejam preservadas.

2 AS FORMAS DE REPARAGAO A IMAGEM DOS ENTES PUBLICOS
APOS A EXTIRPACAO DA LEI DE IMPRENSA DO ORDENAMENTO
JURIDICO

A Lei n® 5.250, de 9 de fevereiro de 1967 (“Lei de Imprensa”),
editada em plena época da ditadura no Brasil, regulava a liberdade de

1 Art.2°do Decreto n® 7.142, de 29 de margo de 2010, que aprova o Estatuto do Ipea. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_08/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7142.htm>. Acesso em: 18/11/2011.



346 Revista da AGU n° 29

manifestagdo do pensamento e de informagio e tratava dos abusos do
seu exercicio.

Referida lei foi extirpada do ordenamento juridico, pois,
segundo o Supremo Tribunal Federal, a mesma néo foi recepcionada
pela Constitui¢do Federal de 1988, conforme decidido por ocasido do
julgamento da A¢do de Descumprimento Fundamental n° 130/DF, por
ter se entendido que:

o Poder Publico somente pode dispor sobre matérias lateral ou
reflexamente de imprensa, respeitada sempre a ideia-for¢a de que
quem quer que seja tem o diretto de dizer o que quer que seja. Logo, ndo
cabe ao Estado, por qualquer dos seus 6rgaos, definir previamente
o que pode ou o que nio pode ser dito por individuos e jornalistas.”
(grifo do autor)

Assim, a partir desta decisdo histdrica, apesar de alguns votos
divergentes quanto a extensdo do direito de expressdo, ficou assentado
que a liberdade de expressdo deve ser plena e ndo admite nenhum tipo
de censura prévia, sendo um direito “irregulamentavel” pelo Estado,
tendo em vista que:

sdo irregulamentdveis os bens de personalidade que se poem
como o préprio contetido ou substrato da liberdade de informagio
jornalistica, por se tratar de bens juridicos que tém na prépria
interdi¢do da prévia interferéncia do Estado o seu modo natural,
cabal e ininterrupto de incidir. Vontade normativa que, em tema
elementarmente de imprensa, surge e se exaure no préprio texto
da Lei Suprema.’

Entretanto, como expressamente reconhecido pelo Supremo
Tribunal Federal, nio héd 6ébice de natureza constitucional a
regulamentagdo de matérias reflexas a liberdade de imprensa, tendo,
referida decisdo, inclusive, enumerado, de forma exemplificativa, o rol
destas matérias, que sdo aquelas elencadas pela prépria Constituigio,
entre elas: direitos de resposta e de indenizagdo, proporcionais ao
agravo; prote¢do do sigilo da fonte; e responsabilidade penal por caliinia,
injaria e difamacao.

2 ADPF 130/DF, Relator Ministro Carlos Britto, p. 1-334, D. J. 6.11.2009, p. 8. Disponivel em: <http://
redir.stfjus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=605411>. Acesso em: 20/10/2011

3 ADPF 130/DF, op. cit. p. 10.
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A “Lei de Imprensa” disciplinava o direito de resposta de forma
exauriente, tratando das hipdteses de cabimento do direito de resposta (art.
29 — nos casos de veiculagdo de fato inveridico ou erréneo); da legitimagao
para o pleito de resposta (art. 29, §1°); do que consistia o direito de resposta
(art. 80, I, IT e III); da forma como tal direito seria exercitado; do prazo
para atendimento ao direito de resposta (art. 31); do prazo para resposta do
6rgdo de imprensa em sede judicial (art. 32, §3°); do prazo para tomada de
decisdo judicial (art. 32, §4°); e dos casos em que a publicagio ou transmissdo
da resposta ou retificagdo ndo seria permitida (art. 34).

Ocorre que, em face do grande trauma causado pela censura
ocorrida durante a ditadura em nosso pafs, a Lel de Imprensa foi abolida
na sua totalidade do ordenamento juridico, talvez mais em carater
simbdlico do que juridico, pois, se referida norma nio ostentasse essa
carga negativa, talvez parte dela teria sido preservada, como alguns
Ministros, alids, defenderam.

Com efeito, nem os dispositivos supracitados, referentes ao direito
de resposta, foram poupados no julgamento do Supremo Tribunal
Federal acima referido. Deve-se ressalvar a posi¢do do Ministro
Gilmar Ferreira Mendes que, a época Presidente da Corte, votou pela
improcedéncia da agdo no tocante aos artigos 29 a 36 da referida lei, e
do Ministro Marco Aurélio, que votou pela sua total improcedéncia.

A aboli¢do total da Lei de Imprensa do ordenamento juridico, de
acordo com o Supremo deveria perfectibilizar-se em face da:

Incompatibilidade material insuperdvel entre a Lei n°® 5.250/67 e a
Constituigdo de 1988. Impossibilidade de conciliagio que, sobre ser do tipo
material ou de substancia (vertical), contamina toda a Lei de Imprensa: a)
quanto ao seu entrelace de comandos, a servigo da prestidigitadora logica
de que para cada regra geral afirmativa da liberdade é aberto um leque
de excegdes que praticamente tudo desfaz; b) quanto ao seu inescondivel
efeito pratico de ir além de um simples projeto de governo para alcancar a
realizagdo de um projeto de poder, este a se eternizar no tempo e a sufocar
todo pensamento critico no Pafs.*

Cabe ressaltar, todavia, que, em relagdo ao direito de resposta,
ainda que a decisdo supracitada tenha dado a impressdo de que se criou
um vacum legislativo sobre a questdo, a prépria Corte o resguardou.

4 ADPF 130/DF, op. cit. p. 10.
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Com efeito, entendeu-se que o inciso V do artigo 5° da
Constituig¢do Federal®, que assegura o direito de resposta proporcional
ao agravo e de indenizagdo pelo dano causado, é autoaplicdvel, sendo
desnecesséria legislagio que o complemente, devendo aplicar-se ao
direito de resposta as normas da legislagdo comum (Cédigo Civil e
de Processo Civil, Cédigo Penal e de Processo Penal, etc.), conforme
consignado no seguinte trecho da decisao:

Aplicam-se as normas da legislagdo comum, notadamente o Cédigo
Civil, o Cédigo Penal, o Cédigo de Processo Civil e o Cédigo de
Processo Penal as causas decorrentes das relagdo de imprensa. O
direito de resposta, que se manifesta como agdo de replicar ou de
retificar matéria publicada é exercitdvel por parte daquele que se
vé ofendido em sua honra objetiva, ou entdo subjetiva, conforme
estampado no inciso V do art. 5° da Constituigdo Federal. Norma,
essa, “de eficicia plena e de aplicabilidade imediata”, conforme
classificagdo de José Afonso da Silva. “Norma de pronta aplicagdo”,
na linguagem de Celso Ribeiro Bastos e Carlos Ayres Britto, em
obra doutrindria conjunta.’

Ademais, a jurisprudéncia tem se posicionado favoravelmente
a autoaplicabilidade do direito de resposta, como, por exemplo, nas
seguintes decisdes emanadas do Superior Tribunal de Justiga:

PROCESSO PENAL. LEI DE IMPRENSA, DIREITO DE
RESPOSTA. EMBARGOS DE DECLARACA. PRAZO. DOIS
DIAS. INTEMPESTIVIDADE. APLICACAO DAS REGRAS DO
CODIGO DE PROCESSO PENAL. [...] De notar, inicialmente,
que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar procedente a Argui¢io
de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 130/DE, declarou
como néo recepcionado pela Constituigdo da Reptblica de 1988 todo
o conjunto de dispositivos da Lei federal n® 5.250, de 9 de fevereiro
de 1967. 3. Entretanto, a Constituigdo Federal assegura, no seu art.
5°, 'V, o direito de resposta, proporcional ao agravo, norma essa de
eficacia plena e de aplicabilidade imediata, conforme entendimento
da Suprema Corte deste Pafs.”

5 Art.5°[.]
V — ¢ assegurado o direito de resposta, proporcional ao agravo, além da indenizagio por dano material,
moral ou a imagem.

6 ADPF 130/DF, op. cit. p. 11.

7 Superior Tribunal de Justica. EARESP 200400640659, Relator Ministro OG Fernandes, Sexta
Turma, p. 1-9, D. Je. 19/04/2010, p. 1. Disponivel em: <https://ww2.stjjus.br/revistaeletronica/ita.



Carolina Scherer Bicca 349

PENAL E PROCESSO PENAL. RECURSO ORDINARIO EM
MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO DE RESPOSTA.
LEI DE IMPRENSA. ADPF N° 130/STF. PREVISAO NO ART.
14 DO PACTO DE SAO JOSE DA COSTA RICA. MANDADO
DE SEGURANCA CONTRA ATO DE COLEGIO RECURSAL.
APLICACAO, A EPOCA, DA SUMULA 690/STF. TEMPUS
REGIT ACTUM. AUSENCIA DE OBRIGATORIEDADE DE
REMESSA DOS AUTOS A CORTE COMPETENTE. RECURSO
A QUE SE NEGA PROVIMENTO. 1. Nido obstante o julgamento
da ADF n° 130/STF, no sentido de que a Lei de Imprensa ndo foi
recepcionada pela CF/88, tem-se que o Direito de Resposta continua
a existir no ordenamento patrio, por forga do artigo 14 do Pacto de
Séo José da Costa Rica.*

Assim, o direito de resposta pode ser utilizado como forma de
se reparar o dano a imagem dos entes publicos causados pela atuagio
equivocada da imprensa, face a autoaplicabilidade do inciso V do art. 5°
da Constituigido Federal de 1988.

Cabe destacar que o Cédigo de Etica do Jornalista prevé o
dever do préprio jornalista conferir o direito de resposta em face de
informagdes inveridicas, pois:

Art. 4° O compromisso fundamental do jornalista é com a verdade
no relato dos fatos, deve pautar seu trabalho na precisa apuragdo dos
acontecimentos e na sua correta divulgacdo.

De acordo com referido regramento, ainda:
Art. 12 O jornalista deve:

I — ressalvadas as especificidades da assessoria de imprensa, ouvir
sempre, antes da divulgagdo dos fatos, o maior nimero de pessoas e
instituigoes envolvidas em wuma cobertura jornalistica, principalmente
aquelas que sdo objeto de acusagbes ndo suficientemente demonstradas ou
verificadas;

aspPregistro=200400640659& ublicacao=19/04/¢ >. Acesso em: 2011.
pPregistro=200400640659&dt_publ 19/04/2010>. A 21/10/2011

8  Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso em Mandado de Seguranga n® 23.369 — SP, Relatora Ministra
Maria Thereza de Assis Moura, Recorrente: Dario Eliseo Casas, Impetrado: Juiz de Direito Relator da
Apelagio NR 491/95 do Colégio Recursal Criminal de Sdo Paulo — SP. p. 1-8, D. Je. 30/08/2010, p. 1.
Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?tipo_visualizacao=RESUMO&lIi
vre=%28%22MARIA+THEREZA+DE+ASSIS+MOURA%22%29.min.&processo=200602838796&b=
ACOR>. Acesso em: 21/10/2011.
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r.J

VI — promover a retificagio das informagdes que se revelem falsas
ou inexatas e defender o direito de resposta ds pessoas ou organizagoes
envolvidas ou mencionadas em matérias de sua autoria ou por cuja
publicagdo foi o responsdvel; (grifo do autor)

A conduta esperada, assim, a fim de que se evitem danos a imagem
das pessoas fisicas ou juridicas, de acordo com o préprio Cédigo de
Etica do Jornalista, é que se promova a oitiva prévia de todas as partes
envolvidas em casos ndo suficientemente esclarecidos, bem como que
se conceda o direito de resposta em matérias de sua autoria quando as
informagdes forem incorretas.

Além disso, caso a prépria imprensa nido se incumba de
garantir o direito de resposta, pode-se adentrar com uma ago judicial
para a obtencdo de referido direito, requerendo-o isoladamente ou
cumulativamente com a reparagdo pecunidria pelo dano causado a
honra e a imagem.

No caso de entidades publicas cujo éxito de sua fung¢io institucional
é alcancado através do reconhecimento de sua credibilidade pelos mais
diversos setores, o direito de resposta se demonstra até mais importante
que a reparagdo pecunidria por dano a imagem, pois o produto de seu
trabalho somente sera reconhecido pela sociedade se a credibilidade da
instituicdo for recuperada.

3 CASO PARADIGMATICO — MATERIA JORNALISTICA PUBLICADA
SOBRE O INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA

De forma inédita, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
— Ipea, Fundagdo Publica Federal, por meio do seu representante
judicial, vinculado a Advocacia-Geral da Unido (AGU), conseguiu
obter judicialmente sentenga favoravel na agdo ordindria n° 41191-
93.2010.4.01.8400, ajuizada perante a Justica Federal da Se¢ao Judiciaria
de Brasilia — DF, objetivando a publicagdo de resposta a reportagens
Jjornalisticas desprovidas de consisténcia e verdade, veiculadas sem que
a entidade tivesse sido ouvida previamente acerca dos fatos noticiados,
o que gerou dano a sua imagem e reputagdo.

OIPEA alegou queasreportagens jornalisticas publicadas feriram
a sua honra objetiva, pois colocaram em davida a sua credibilidade e
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imparcialidade ao afirmarem que a entidade “transformou-se numa
maquina de propaganda do governo e brago de articulagio de uma
politica externa movida pela ideologia, deixando em segundo plano sua
missdo primordial”.

As acusagbes agravam-se, pois o IPEA, entidade promotora de
pesquisas e estudos sociais e econémicos, depende da sua credibilidade
para cumprir a sua fungdo institucional, mantendo, inclusive, acordos
com diversas entidades nacionais, publicas e privadas, e internacionais,
que confiam na seriedade do Instituto.

O Magistrado, utilizando-se da decisdo proferidana ADPF 130, de
Relatoria do Ministro Ayres Brito, em razdo da sua importancia histérica
e dos diversos pontos abordados pelo Supremo Tribunal Constitucional
na ocasido, considerou que, apesar da Lei de Imprensa nido mais existir,
normativo este em que o direito de resposta encontrava-se amplamente
abrigado, “o direito de resposta insculpido na Constitui¢do é norma de
eficdcia plena e de aplicabilidade imediata, aplicando-se, ante o presente
vacum legislativo as normas da legislagdo comum”.

Ademais, restou consignado que “Inegdvel, acrescente-se, que o direito
de resposta também ¢é conferido aos entes piiblicos. Julgou-se procedente o
pedido e afirmou-se que “o direito de resposta surge para o ente publico
quando a critica, qualificada como ofensa, atinge a honra objetiva do
6rgdo mediante a publicagdo de texto sem embasamento fatico”. Assim,
determinou ao réu que proceda a publicagio da resposta do IPEA, nos
mesmos dias e no mesmo formato das matérias reconhecidas pelo juiz
como ofensivas a honra do Instituto.’

A (nica critica que se faz em relagiio ao caso, foi de nio ter sido
concedida a antecipagio de tutela requerida, de modo que, apesar de a
entidade ter obtido ganho de causa na primeira instincia, a resposta
requerida sé serd publicada quando do transito em julgado, o que, como se
sabe, pode levar anos, ou seja, a resposta somente sera publicada quando
ninguém mais se recordard da matéria jornalistica que lhe deu causa.

Assim, a fim de se garantir efetividade ao direito de resposta,
necessdrio que haja uma regulamentagio especifica, com a estipulagdo
de um prazo razodvel para seu atendimento, ou que, pelo menos, haja

9  BRASIL. Se¢io Judicidria do Distrito Federal. 13* Vara Federal. Ag¢io Ordindria n°® 41191-
93.2010.4.01.8400. Juiz Federal Gustavo André Oliveira dos Santos, Autor: Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA, Ré: Infoglobo Comunicagéo e Participagdes S.A (Sucursal DF).
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o bom senso dos magistrados em conferir maior celeridade a esses
julgamentos, sob pena de referido direito tornar-se ineficaz.

4 CONCLUSAO

Atualmente, em face da normatizagdo existente e, conforme
o que fora decidido pelo Supremo Tribunal Federal na Arguigido de
Descumprimento Fundamental n° 130, a concessdo do direito de
resposta e a reparagdo pecunidria por dano aimagem sdo os instrumentos
a disposigdo dos entes ptblicos em face de matéria jornalistica caluniosa
e desprovida de veracidade que lhe cause dano a imagem. A resposta,
entretanto, deve ser publicada em um curto espago de tempo, sendo
necessdria, assim, sua regulamentacgdo. O Poder Judicidrio, por sua
vez, quando acionado para julgar este tipo de conflito deve atuar com
rapidez, pois enquanto a verdade ndo é restabelecida a falsidade acaba
por se perpetuar, de modo que, quando do julgamento final da agéo a
decisdo ndo é mais eficaz e o dano torna-se irreversivel.
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