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APRESENTACAO

O Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Uni&o chegaao seu
décimo numero.

Ao longo destes quatro anosiniciais—umavez que a Escola, criadapelalLe n. 9.628,
de 14 de abril de 1998, sO veio a ser instalada em junho de 2000 —, tivemos a felicidade de
partilhar com cada membro do Ministério Pablico da Unido um sonho, e vé-lo transformar-se
em realidade.

Hoje aESMPU é conhecida pela excel éncia de seus cursos, semindrios e publicacoes.
Dentre estas, o Boletim Cientifico se destaca como um periddico de alto nivel, divulgando a
producdo académica dos membros da Instituicdo e de outros profissionais de renome, como
magistrados, professores e advogados. Cumpre, assim, o Boletim, o objetivo de ser um
instrumento de reflexdo e de troca de idéias. O seu sucesso deve-se ao trabalho continuo de
seu Conselho Editorial e ao talento dos colegas e demais colaboradores, responsaveis pelos
artigos publicados.

Neste nimero, avariedade de temas demonstraa diversidade dastarefas hoje entregues
ao Ministério Publico brasileiro. Matérias que envolvem assuntos ainda controvertidos na
jurisprudénciados tribunais, como a competéncia criminal nos crimes contraafauna, além de
textos versando sobre direito constitucional, civil, processual, trabalhista, previdenciario,
ambiental e sobre adefesado consumidor, traduzem as multiplas facetas do dia-a-dia de nossa
atividade institucional.

Desgjamos a todos uma boa leitura.

Sandra Cureau
Subprocuradora-Geral da Republica
Diretora-Geral da Escola Superior do Ministério Piblico da Unido
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EDITORIAL

Péricles Aurélio L. de Queiroz

* Péricles Aurélio L. de Queiroz é Subprocurador-Geral da Justica Militar e Coordenador do Conselho Editorial

daESMPU, Corregedor-Geral do MPM e Presidente do Conselho Nacional dos Corregedores-Geraisdo Ministério
Pdblico dos Estados e da Uni&o.
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ARTIGOS

PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS DO MINISTERIO
PUBLICO, AINDA'

Francisco Dias Teixeira’
1 Osprincipios como pressupostos de atuacao e base tedrica do MP

O debate sobre“ uma politicade atuacéo do Ministério Publico” — que € necessario
endo setem realizado ingtituci onal mente — pressupde (no plano | 6gico, ndo necessariamente
cronol 6gico) umacompreensdo compartilhadados principi os constitucionaisdo Ministério
Publico: unidade, indivisibilidade e independéncia funcional. Do contrério, diante de
qualquer tentativa de se estabelecer meta de trabalho da Institui¢do, ou orientagdo para a
atuacdo de seus membros (ou simples discussao arespeito), erguer-se-ao vozesinvocando
o “principio da independéncia funcional”. De outra parte, sempre que um membro, na
restrita esfera de suas atribui¢bes, tomar determinada iniciativa ou der certa orientacéo a
uma atuacéo precedente que contrarie entendimento de outro membro, ouvir-se-do, ou
perceber-se-8o, criticas (ou mesmo censuras) a pretexto do principio da“unidade’, ambos
(criticante e criticado) apresentando argumentos “razoaveis’ para demonstrar que sua
atuacdo/opinido é a que serve afinalidade da Institui¢céo (defesa do interesse publico).

A sedimentacéo (mas sem cristalizagdo) de umanogado conceitual (e ndo dogma)
sobre 0s respectivos objetos de aplicabilidade desses principios, o acance e os limites
deles e arelacdo entre eles € imprescindivel ao avanco da discussao sobre a “politica de
atuacdo do Ministério Publico”, pois essa “politica’ ha de se assentar na unidade das
diversas atuacdes, respeitando aindependéncia de cadamembro. Mas como isso € possivel ?
E aindivisibilidade — 0 que é e qual é a sua funcionalidade?

Observa-se noslivros sobre o Ministério Publico, ou nos capitul os a€el e destinados
em livros sobre Direito Processual ou Constitucional, basicamente, a reproducéo da
definicdo que se formou ao longo de décadas a respeito da unidade, daindivisibilidade e
da independéncia (as vezes referida como autonomia) funcional do Ministério Publico,
antes da Carta Politica de 1988°. Ao que se percebe, a preocupagdo maior era garantir a

1 Sobre a questédo, publicamos um pequeno ensaio na edi¢éo n. 2 (jan./mar. 2002) deste Boletim.

* Francisco Dias Teixeira é Subprocurador-Geral da Republica e bacharel em Filosofia pela Universidade de S&o Paulo.
2 E conhecida a definicio de Hugo Nigro Mazzilli: “unidade significa que os membros do Ministério Plblico
integram um s6 6rgéo sob a dire¢do de um sb chefe; indivisibilidade significa que esses membros podem ser
substituidos uns pelos outros’. Ja sobre a independéncia e a autonomia funcionais, diz o autor: “Por forca da
autonomiafuncional, o Ministério Publico, enquanto institui¢éo, decide livremente o que fazer, dentro dos limites
dalel, sem seater ainjungdes de outros 6rgaos do Estado, alheios ainstitui¢do ministerial ; por forcadaindependéncia
funcional, os membros do Ministério Publico (promotores e procuradores) e cada 6rgao ministerial (Conselho
Superior, Colégio de Procuradores) decidem livremente o que fazer, dentro doslimites dalei, sem se subordinarem
a determinagdes de outros membros ou 6rgéo da mesma institui¢do ministerial” (Regime juridico do Ministério
Publico. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 155 e 189/190, respectivamente).
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“independéncia” do membro do MP em face do juizo perante o qual oficie ou perante o
chefe do Poder Executivo, de um lado, e, de outro, protegé-lo de “ ordem superior ilega”,
no ambito da prépria Institui¢do. Bem por isso, se a definicdo de independéncia funcional
gue se tem enunciado € mais desenvolvida e — cremos — adequada, na de unidade e de
indivisibilidade percebe-se a auséncia de qualquer reflexdo maior quando a implicagéo
desses principios no agir do Ministério Publico, limitando-se arepeticdo mecanicade uma
defini¢do burocrética. Menos ainda se vé a tentativa de estabelecer arelagdo, as conexdes
e o funcionamento conjunto, na prética, desses conceitos, que se tornaram, na Carta de
1988, principios de um Ministério Publico que, em nossa concepcao, participa, com 0s
demais 6rgaos tradicionais, do exercicio do Poder3.

Conforme se sabe e se diz freguientemente, a Cartade 1988 redefiniu o Ministério
Publico, conferindo-lhe um relevo na estrutura do Estado e destinando-lhe um papel na
sociedade que ndo tem precedente nas Constitui¢cdes anteriores. O nosso Direito
Constitucional reclamaumadoutrinaparaesse capitulo. Por outro lado, o Ministério Plblico
brasileiro ndo encontra similar em outros paises, no que diz respeito a autonomia que essa
instituicdo apresenta na estrutura do Estado, a diversidade de suas funcdes (especialmente
naareacivel) e, talvez, aindependénciadaqual, dedireito e defato, seus membrosdispdem
para o exercicio de suas fungdes — o que implica a pouca utilidade do estudo do direito
comparado.

E temos a convicgdo de que o estudo sobre o Ministério Pablico brasileiro, num
plano tedrico amplo, em grande parte, € 0 estudo de seus principios (e também do que
chamaremos de garantias), levados as suas mais profundas consequiéncias e as suas mais
diversas imbricagfes, pois, principios constitucionais que agora sdo, a unidade, a
indivisibilidade e aindependéncia funcional sdo principios informadores do exercicio do
Poder, quanto as funcdes a cargo do Ministério Publico.

2 Principios e garantias constitucionais do Ministério Publico

Os principios informadores dainstitui¢do Ministério Publico estdo expressos no
§ 12 do art. 127 da Constituicdo Federal, in verbis: “S&o principios institucionais do
Ministério Publico a unidade, aindivisibilidade e aindependéncia funciona”.

J& o que se chama aqui de garantias do Ministério Publico* assim esta previsto
nos 88 22 e 3°do art. 127 eno art. 168 da Constituicao Federal, que dizem, respectivamente:

“Art. 127 [..]

§ 22 Ao Ministério Publico é asseguradaautonomiafuncional eadministrativa,
podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a

% V. nosso “O Ministério Publico e o Poder”, neste Boletim (ano 2, n. 7, p. 11-37, abr./jun. de 2003).

4 Julgamos que a adog&o da terminologia “principios’ e “garantias’ é um recurso tedrico Util. Sabendo-se, no
entanto, que as normas principiol gicas contém também garanti as (especial mente aguel a atinente aindependéncia
funcional).

12 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. lll - n. 10, p. 11-30 - jan./mar. 2004



criagdo e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares, provendo-os por
concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratéria e
os planos de carreira; alei disporé sobre sua organizagdo e funcionamento.

§ 3° O Ministério Publico elaborara sua proposta orcamentaria dentro dos
limites estabelecidos na lei de diretrizes orgamentérias’.

“Art. 168. Os recursos correspondentes as dotacdes orgamentérias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico, ser-lhes-&o
entregues até o dia 20 de cada més, na forma da lei complementar a que se
refere o art. 165, § 9°.”

Osprincipios dizem respeito aatividade-fim dalnstitui¢cdo. JAas garantiasdizem
respeito aproprialnstitui¢cdo, nacondicao de 6rgéo do Estado, etém por objetivo assegurar
(a) a independéncia da acdo institucional (soma/sintese da atuacdo dos membros), por
meio daautonomia funcional, pelaqual alnstituicdo é dotada de competénciaparaexpedir
normas sobre aatuacao de seus membros; e (b) os meios materiai s necessarios ao exercicio
de sua atividade-fim, mediante autonomia administrativo-financeira.

E consenso nadoutrinajuridicaque um dispositivo principiol 6gico situa-se numa
posicdo proeminente em relacdo ao dispositivo normativo. Aquele emite informacdo Util
a0 estabel ecimento do significado de todas as normas reguladoras do objeto sobre o qual
paira(no caso, Ministério Publico); este— o dispositivo normativo —, ainda que, por vezes,
repercuta sobre outros dispositivos, sua vocagao € regular uma questdo especifica. Disso
decorre a necessidade de se aprofundar a reflexdo sobre tais conceitos (unidade,
indivisibilidade e independéncia funcional), para se estabelecer uma compreensao
compartilhada, principal mente entre os membros do M P, sobre seus respectivos significados
e a compatibilizacdo destes, pois, conforme certamente ja experimentou todo membro do
Ministério Publico, de fato, eles — os principios constitucionais do MP — repercutem nas
mais triviais atividades de nosso cotidiano, criando situacGes de aparente impasse ou
contradicdo. As garantias da Instituicio/Orgo (autonomia funcional, administrativa e
financeira), por maiores e mais complexas que sejam suas implicacdes, sdo de mais fécil
apreensdo e delimitagéo.

E importante reafirmar que osprincipios—unidade, indivisibilidadee independéncia
funcional — n&o se ddo no plano organizacional do Ministério Publico brasileiro, mas
referem-se ao plano funcional, funcéo estaque seinstitucionalizacomo ministério publico,
no significado vernacular e maisforte dessa expresséo: ministério publico. Asgarantias—
autonomiafunciona e administrativo-financeira, ao contrario, referem-se ao 6rgéo estatal .
Assim, p. ex., aunidade ndo é verificavel objetivamente numa estrutura burocratica, mas
€ concebida abstratamente, pela idéntica natureza e pelo objetivo comum dos diversos
ministérios exercidos por cada um dos membros da Instituicdo, que € nacional, objetivo
este que, em sintese genérica, € adefesadasociedade. A unidade, a priori, €, pois, somente
uma idéia, que vai-se concretizando na agéo.

Com efeito, organizacionalmente, ndo existe vinculo entre o Ministério Publico
da Uni&o e os dos Estados, ou entre estes, constituindo-se o Ministério Publico de cada
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ente politico um érgéo auténomo (burocraticamente). No entanto, os principios daunidade
e da indivisibilidade pairam sobre eles, indistintos. Essa unidade e essa indivisibilidade
sdo funcionais. E formam-se, conceitual mente, na nogdo de interesse publico.

3 Osprincipios da unidade e da independéncia funcional

A compreensdo dos principios constitucionais do Ministério Publico deve partir
do pressuposto de que se esta diante de uma instituicdo a qual a Carta Politica brasileira
atribui funcdes atinentes ao exercicio do Poder. N&o setrata, pois, de um 6rgéo —aindaque
auténomo, conforme indisputavel mente o0 € —responsavel por atividades enquadraveis nas
funcdes doutrinariamente sintetizadas e cristalizadas como sendo “legislar”, “administrar”
e“julgar”, mas sim de um 6rgéo de exercicio do Poder, um 6rgdo de soberania do Estado.
E, como tal, se, por um lado, a Instituicdo € assegurada, perante os demais 6rgaos de
exercicio do Poder, amesmaautonomia que, tradicionalmente, € assegurada aos trés 6rgaos
histéricos, por outro lado seus membros dispem da mesma independéncia de que os
membros dos demais 6rgéos dispdem. Nao ha qualquer fundamento para estabel ecer
diferente grau entre a independéncia, v. g., do membro do Judiciario e a do membro do
Ministério Publico, porque ambos estdo sujeitos apenas a Constituicdo e as leis.

A quest&o — que renitentemente surge — € ver, com precisdo e clareza, o conceito
de independéncia no contexto constitucional, seu objeto, e, no caso do Ministério Publico,
compatibilizé-lo com os demais principios constitucionais, pois, se, quanto aos membros
dos demais 6rgaos de exercicio do Poder, aindependéncia é principio implicito, quanto ao
Ministério Publico ndo somente esta explicito, mas também estdo explicitos os principios
da unidade e daindivisibilidade.

Que nenhum principio juridico € ilimitado € principio de todos os principios,
porgue € condi¢do mesmade vigéncia del es (se se pretendesse ilimitado um principio, este
aniquilaria ou supriria os demais e ja ndo haveria sentido falar em principios...). Mas,
qguanto ao “principio da independéncia’, ha que se ter uma premissa ainda anterior:
“independéncia’, em sua significacdo politica, apenas o Estado detém. Se o Estado detém
a “independéncia politica’, o maior grau de liberdade que seus agentes podem deter € a
“independéncia funcional”®. E, dentro da estrutura de um Estado, néo pode haver érgéo
“independente”, mas somente “autdbnomo”. Portanto, sabendo-se que a Carta Politicanem
sempre utiliza o vocabulario técnico-juridico, e muitas vezes nem mesmo mantém a
desgjavel correcdo vocabular, hd de se ver o significado de “independéncid’ nos vérios
contextos em que € empregada na Carta Politica de 1988, estabelecendo, o intérprete, a
coeréncia conceitual .

® O proprio membro do Congresso Nacional, que, em tese, dispde de um maior espectro politico onde exercer sua
“independéncia’, estaé“funcional”, porque submetida anormas prévias que balizam asua“funcéo parlamentar”.
Portanto, somente 0 membro de um Poder Constituinte, ao se confundir com o préprio “Estado em formacéo”,
dispde de “independénciapolitica’, ja que sua proposi¢ao ndo é condicionavel por norma prévia, mas apenas por
uma outra forga politica
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Nessatarefa, deinicio, observa-se que a Constitui ¢éo refere-se a“independéncia’
e “autonomia’ sem marcar a diferenca entre esses conceitos e, até mesmo, confusamente.
Masao intérprete ndo é admitido utilizar indistintamente esses termos, dando-lhes o mesmo
conceito, porque na linguagem corrente — e mesmo na linguagem juridica — eles tém
significacéo diverse’.

Usando a palavra “liberdade” como auxilio para a expressao de nossa idéia,
diremos que “independéncia’ significa mais liberdade que “autonomia’. Portanto, ainda
gue necessariamente limitada, pois operando no &mbito circunscrito pelo Estado, apalavra
“independéncia’, na Constituicdo, designa espaco de liberdade superior aquele referido
por “autonomia’.

Ora, sabendo-se que o Estado, como ente politico-juridico, € “independente”
(=soberano: art. 12, 1), no ambito do Estado nédo pode haver 6rgdo “independente”’. Assim,
ao dizer, no art. 22, que os “ Poderes’ da Unido sdo “independentes’, o Constituinte ndo se
refereao “ 6rgéo de exercicio” do Poder (Legidativo, Executivo e Judiciério, no caso), mas
ao “exercicio” do Poder. Conseqlientemente, “independentes’ sdo os membros desses
0rgdos, quanto arealizacdo de suas convicgdes no exercicio do Poder, independéncia essa
gue, conforme ja assinalado, encontra limite apenas na propria Constituicdo e nasleis; ea
sintese dessas “vontades” individuais, e por vezes contraditorias, formam a “vontade” da
instituicdo, cuja manifestacdo, quando colegiada, é tidatambém por “independente’; mas
nao — repita-se — 0 6rgdo burocratico-estatal, que € apenas autdbnomo.

Os 6rgaos por meio dos quais se exerce o Poder sdo, pois, autbnomos, porque
independente € apenas o ente maior (Estado), cuja“ vontade”, expressacom “independéncia’
pel os diversos 6rgéos de exercicio do Poder, presumivelmente, é a*“vontade do povo”, do
qual ndo se diz que éindependente, mas“ soberano” (fundamento da Republica—art. 12, 1).

A “independéncia’ dos" Poderes’ Legidativo, Executivo e Judiciariofoi proclamada
pelo Constituinte para deixar explicita sua filiacdo historico-politico-ideolégica a
denominada“ divisdo tripartidado Poder” . Na sequiéncia, ao cuidar especificamente desses
“Poderes’, dentro da estrutura do Estado, o Constituinte ndo proclama suas respectivas
autonomias (administrativa e financeira), que ndo aparecem na Carta Politica com a
abrangéncia de um principio, mas como instrumento do principio da independéncia. A
autonomia, que ndo se reveste do mesmo significado historico-politico-ideol 6gico, ndo foi

6 Sem pretender inventariar as diversas significaces desses termos, que, de resto, sdo bastante intuitivas, quer na
linguagem juridica quer na politica, registramos apenas. “Independente — Aquilo que no deriva de outro o seu
ser, sua validade ou a sua capacidade de ag&o”. “Autonomia — Termo introduzido por Kant para designar a
independéncia da vontade em relacéo a todo desejo ou objeto de desejo e a sua capacidade de determinar-se em
conformidade com umalei prépria, que éadarazdo” (ABBAGNANO, Nicola. Dicionério de Filosofia. Tradugéo
de Alfredo Bosi. S&o Paulo: Editora Mestre Jou, 1970). Antonio Houaiss, apos informar que o primeiro registro
deuso dapaavra“autonomia’ nal ingua Portuguesadatade 1836, assim adefine: “ Capaci dade de se autogovernar”
(Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Editora Objetiva, 2001). Hely Lopes Meirellesassim
estabelece adiferencaentre“independéncia’ e“autonomia’ nalinguagem juridico-administrativa: “Independéncia
e autonomia, do ponto de vista juridico-administrativo, sdo conceitos diversos e com efeitos diferentes. A
independéncia é de carater absoluto; a autonomia é relativa a outro érgéo, agente ou Poder” (em parecer, a pedido
daAssociacéo Paulista do MP, em face da L CF n. 40/81. Publicado na Revista “ Justitia” , ano 45, n. 123, p. 185,
out./dez. 1983).
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proclamada pelo Constituinte quanto aos “Poderes’” Legislativo, Executivo e Judiciario,
mas esta assegurada em diversos dispositivos’. Por outro lado, o principio daindependéncia
dos agentes desses 0rgdos de exercicio do Poder também néo foi proclamada pelo
Constituinte, ao cuidar especificamente do 6rgdo; mas estaimplicita naquela proclamacéo
ideoldgica e equivoca do art. 2°. Temos, pois, que 0 mais correto tecnicamente seria
proclamar, no art. 22, a autonomia dos 6rgdos Legislativo, Executivo e Judiciério e, ao
cuidar especificamente de cada um deles, assegurar, expressamente, a independéncia de
seus membros no exercicio de suas fungoes.

Portanto, a“independéncia’ do ente Poder Judiciério, v.g., proclamadano art. 22,
somente é concebivel como “ somatério” das“independéncias’ de seus diversos membros;
mas, em si, 0 Poder Judiciario, como 6rgao estatal, € autbnomo.

No que se refere ao Ministério Pablico, ao revés, apesar de o Congtituinte ndo ter
proclamado suaindependéncia, nareaidadejuridicaessa“independéncia’ Ihefoi assegurada
sob os dois aspectos. a independéncia funcional dos membros (8 1° do art. 127) e a
autonomia (funcional, administrativae financeira) do érgéo (8 2° do art. 127). Isso se deve
ao carater inovador de nossa Carta Politica quanto a esse 6rgéo de exercicio do Poder no
Estado brasileiro. Ou sgja: se, por um lado, o Constituinte ndo teve a*“ ousadiatedrica’ de
inovar quanto a “separacdo do Poder” (afirmando, no art. 3% que eles so trés), teve a
“ousadiaprética’ deinstituir um quarto 6rgao com funcdes de Poder; e, para assegurar que
assim o fosse, ndo somente garantiu autonomia funcional e administrativo-financeira ao
0rgdo, como disse, expressamente, que seus membros sdo independentes no exercicio de
suas fungoes.

Volta-se aquele ponto: a independéncia dos membros do Ministério Puablico no
exercicio de suas funcdes constitucionais ndo é diferente daguel a assegurada aos membros
dos demais 6rgaos de exercicio do Poder. Ha que se observar, apenas, as peculiaridades de
cada funcdo: disso é que decorrem diferentes modos de exercicio daindependéncia, que,
conceitualmente, é idéntica. Assim, 0 exercicio da independéncia de um parlamentar €
diferente, v.g., da independéncia do chefe do Executivo, porgque aquele age num campo
gizado apenas pela Constituicdo e pel o regimento de sua Casa e sO eventualmente por leis
de carater geral (em principio, alel ndo impde limite & atividade legidlativa, ja que esta
consiste ndo apenas em editar, mas também em revogar leis), enquanto o Executivo esta
adstrito a todas as leis vigentes (pois 0 Executivo ndo pode revogar leis, mas, apenas,
propor ou sancionar suarevogacao). E que aindependéncia de exercicio funcional refere-
se, exatamente, as funcdes previamente definidas. Portanto, no plano conceitual, elando é
mais ou menos ampla em decorréncia do campo de exercicio da funcdo, mas incide,
diretamente, na conviccao do individuo, ao atuar no campo que lhe € determinado pelas
normas juridicamente validas.

7 Ainda que se afirme — com razéo — que a autonomia administrativo-financeira é pressuposto da independéncia
no exercicio daatividade-fim, trata-se de um “ pressuposto prético”, decorrente dosinevitéveis desvios no exercicio
do Poder (maisusualmente, por parte do Executivo), e ndo de um pressuposto tedrico, que é o plano destaabordagem,
porque, em principio, os membros desses 6rgaos poderiam ser independentes no exercicio de suas fungdes, ainda
gue os 6érgaos ndo fossem auténomos entre si.
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Ora, se aindependéncia do membro do Ministério Publico refere-se &“ execucdo
de suas convicgdes dentro do campo que |he € gizado pelas normasjuridicamente vaidas’,
ndo se pode dizer que suaindependéncia é, essencia ou conceitualmente, “menor” que a
independéncia do membro de um outro 6rgéo de exercicio do Poder, em face do principio
da unidade também previsto quanto ao Ministério Publico. Mas devem-se verificar quais
sd0 as normas juridicamente vdlidas definidoras do principio da unidade, pois, gizado
esse campo, exsurge o campo de independéncia do membro, dentro do qual elavige plena,
incondicionada.

Noutras palavras. ha que se definir o objeto daindependéncia (individuo/acdo) e
0 da unidade (trabal ho/resultado).

Umaformade“compatibilizar” aqueles conceitos é afirmar que aindependéncia
(“maior liberdade”) refere-se alnstituicéo, e aautonomia (“menor liberdade”) refere-se ao
membro, e, portanto, a liberdade de acdo do membro pode ser definida pela Instituicéo,
visando a unidade. Essa “solucéo” tedrica, além de ndo explicar em que consiste essa
autonomia do membro, sobre a qual a Instituicdo pode dispor, ndo da conta de explicar
todo o Texto Constitucional concernente ao Ministério Puablico, deixando em aberto
inUmeras questdes, como, V. g.: se0 8 12do art. 127 assegura o principio da“independéncia
funciona” a Instituicéo, por que, imediatamente, o 8 22 prevé “autonomia funciona”, ao
lado da*“autonomiaadministrativa’, que, necessariamente, refere-se também alnstituicdo?
Um 6rgdo do Estado é “independente”, ou apenas “autbnomo” em relacdo a outro 6rgao?

Dizer que independéncia refere-se ao 6rgdo estatal e autonomia a funcdo dos
membros do 6rgdo constitui total subversio das palavras, porque, no espectro constitucional
conforme acima visto, autonomia diz com 6rgdo burocrético, e independéncia refere-se a
suafuncdo. E isso estamais em conformidade com o significado seméantico dessas palavras,
na medida em que “independéncia’ melhor relaciona-se ao pensamento, e “autonomia’,
a0 ser, aum corpo ou 6rgao.

Outraexplicacdo consiste em afirmar que aindependéncia funcional diz respeito
ao membro diante dos 6rgéos da Instituicdo, e a autonomia funcional diz respeito a ele
diante de 6rgéos e autoridades estranhas al nstitui cao®. Masisso ndo explicaacompatibilizacéo
do principio daunidade com o “principio” daindependéncia, e também colide com o § 2°
do art. 127, que, ao assegurar a autonomia funcional e administrativo-financeira, refere-
se, evidentemente, ao 6rgdo Ministério Pablico.

Temos que a independéncia funcional, sendo garantia do membro do Ministério
Pablico e dizendo respeito asuaconvicgao, confere aeste grau de liberdade em sua atuacéo,
cujos limites sdo a Constituicéo e as leis, e ndo a propria Instituicdo (que, na opinido de

8 Essa era a posi¢éo de Hugo Nigro Mazzilli: “[...] autonomia funcional: € a autonomia do oficio exercido pelo
Ministério Publico em face de outros orgéos estatais, especialmente em face dos governantes, legisladores e
juiizes’. “[...] aindependéncia funcional, que € a liberdade com que estes (os agentes do Ministério Publico)
exercem seu oficio agora em face de outros 6rgéos da propriainstituicéo do Ministério Publico” (Independéncia
do Ministério Publico. In. CAMARGO FERRAZ, Antdnio Augusto de Mello de (Coord.). Ministério Publico:
instituicdo e processo. Sdo Paulo: Editora Atlas, 1997. p. 107). Ja em obra mais recente, define: “[...] existe
autonomia funcional como principio institucional, e, como garantia dos seus membros, tém eles aindependéncia
no exercicio de suas fun¢bes’ (Regime juridico do Ministério Publico. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 155).
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alguns, detém a independéncia, podendo impor a unidade aos membros, reservando a
estes apenas uma indefinivel autonomia). Por outro lado, e em consequiéncia da primeira
assertiva, a independéncia funcional é garantia do membro perante sua instituicdo e
quaisguer outros 6rgaos ou autoridades publicas’.

Definido o campo daindependéncia, estaé“total” (ou absoluta, pouco importao
termo, se se compreende o significado juridico dele, que ndo é o metafisico). Impossivel
seria conceber a independéncia e a unidade num mesmo objeto. A dificuldade em se
estabel ecerem conceitos claros e conseguientes de independéncia funcional e unidade e
boa parte dos conflitos que se verificam, na prética, em torno desses principios decorrem
desse equivoco consistente em ndo definir seus respectivos objetos. Ora, ainstitui¢éo ndo
pode, a0 mesmo tempo, respeitar a independéncia de acdo do membro e exigir que essa
acao se conforme a determinada orientacéo; da mesmaforma que o membro néo pode ser,
a0 mesmo tempo, independente em sua atuacéo e obediente a uma orientacéo diversa de
sua convicgdo. 1sso é conceitualmente contraditorio, e, na pratica, exigiria gue o membro
do MP fosse, no minimo, esquizofrénico... Essa possibilidade de “compatibilizacdo dos
principios da unidade e da independéncia funcional”, que se afirma retoricamente, mas
sem diferenciar os respectivos objetos, ndo tem consisténcia l6gica nem se verifica na
prética, n0s momentos cruciais, exatamente naqueles em que se faz mais necessaria a
invocagdo dos principios. Mas a contradicéo tedrica e o dilema prético desfazem-se ao se
adequar o principio a seu objeto: independéncia — principio atinente a convicgao/
atuacdo=membro; unidade — principio atinente a orientacdo/resultado=instituicdo. Assim,
€ possivel aconvivénciade ambos, ainda gue (e € bom que o sgja) em permanente conflito
dialético.

Compreende-se apreocupacao daquel esque ndo querem o principio daindependéncia
funcional incidindo sobre aatuacdo do membro, mas sobre o trabalho dainstituicdo, para
gue, com isso, sejam evitadas atuagdes personalistas, errantes, irresponsaves, voluntaristas,
movidas por interesses préprios — gque tudo isso pode mesmo acontecer sob a capa da
independéncia funcional. Mas isso ndo se evita distorcendo-se os conceitos. Bem
estabel ecidos esses, vé-se que aindependéncia funcional dos membros ndo permite isso,
porque, incidindo sobre as convicgdes mais intimas do membro (que, nesse particular, é
intocavel), deixa amplas possibilidades para regramento, que assegura um certo patamar
deunidade, permitindo, sempre, o regjuste e aotimizagdo desse patamar, conforme procurar-
se-& demonstrar.

Muito ao contrario de propiciar aqueles desvios, que certamente poder&o verificar-
se — e para isso existe Corregedoria, que deve ser acionada, sim, quando a atuacdo do

® Mesmo antes da CR de 1988, em face de LC e que sereferiaa autonomia (LCF n. 41/81), Hely Lopes Meirelles
jaentendiaque, narealidade, tratava-se deindependéncia, e estareferia-se a0 membro da I nstituicgo. Verbis: “[...]
os membros do Ministério Publico atuam com absol uta liberdade funcional, s6 submissos & sua consciénciae aos
seus deveres profissionais, pautados pela Constituicdo e pelas leis regedoras da Instituicao. Nessa liberdade de
atuacdo no seu oficio, é de se expressar aindependénciafuncional, mal denominadanal ei OrganicaNaciona do
Ministério Publico como ‘autonomia funcional’ (artigo 2°, tltima parte), conduzindo a errénea interpretacéo de
que existe subordinagéo a alguma autoridade mais categorizada na carreira’ (em parecer citado, p. 186).
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membro exorbita o campo legal ou que lhe fora legalmente gizado por normas
organizacionais da Instituicdo —, muito ao contrério, 0 que se quer com isso € definir
conceitos, objetos, campos, os quais, na nebulosidade das indefinicdes, tudo abriga e a
tudo serve. Defato, dizer queindependente é alnstituicéo, ndo o membro, em nadacontrola
aacdo deste, quando se diz, sempre, que se age em nome da I nstituicdo, visando aos “fins
institucionais’, adefesado “interesse publico” etc. Ou sgja: primeiro, elabora-se um conceito
proprio de “interesse publico”, “fins institucionais’ etc.; depois, diz-se que age em
conformidade com aquel es conceitos; finalmente, conclui-se que aindependéncia funcional
€ daInstituicdo... O sofisma é cléssico: parte-se de uma premissa ad hoc para chegar-se a
conclusdo desgjada. Quando tudo fica mais simples e claro adotando-se a interpretacéo
constitucional 6bvia de que o principio daindependéncia funcional refere-se ao membro,
e o predicativo da autonomia refere-se a Institui¢do, assim como a esta relaciona-se o
principio daunidade. N&o obstante simples e clara, aadogdo dessainterpretacéo estabelece
o conflito dial ético independéncia/unidade eimpde adificil tarefade construgdo permanente
da unidade e a pesada responsabilidade pela independéncia funcional.

Porém, aindaque, a primeiravista, os principios daindependéncia funcional e da
unidade institucional parecam colidentes, com um pouco de esforco intelectual € possivel
conciliélos conceitualmente; e, para segui-los na prética, muitas vezes, basta um pouco
de boa-fé e de bom senso. O principio daindivisibilidade, conforme aseguir procuraremos
demonstrar, funcionacomo mecanismo garantidor daindependéncia funcional e assegurador
da unidade institucional. O préprio sistema juridico contém regras que facilitam a
conciliagdo desses principios. S&o exemplos a revisdo da decisdo de arquivamento de
inquérito penal einquérito civil publico, por érgdo superior, com aconsegiente designacéo
de outro agente para promover a agdo; a divisdo dos oficios por instancias, em paralelo ao
Judiciario, para permitir a mais ampla independéncia do agente na respectiva instancia,
mas, a0 mesmo tempo, conferir uma certa unificagdo nas manifestagdes da Institui¢éo.

Os mais especificos mecanismos de unidade, porém, ndo sdo formais nem
impositivos. Decorrem dos debates e viabilizam-se pela coordenagdo institucional. E certo
que, com tudo isso, ainda restardo muitas contradicdes indesgaveis, e muita dispersdo de
energiaé possivel ocorrer, com asdiversas agdes” independentes’ —o que seriaobviado sese
prestigiasse o principio da unidade em amesguinhamento daindependéncia funcional. Mas,
sobre ndo ser isso 0 melhor para a otimizacdo dos resultados a que a Instituicdo é destinada
(porque essa unidade, ao fim e ao cabo, € definida por uma pessoa ou um grupo de pessoas
que, circunstancialmente, detém poder na Instituic&o), sobre isso hd um motivo de ordem
juridica: éaprdpriaCongtituicdo que ndo permitetergiversar com o principio daindependéncia
funcional, esta compreendida no campo da conviccao do agente. Nesse campo, € soberanaa
independéncia funcional, sendo, nem de independéncia poder-se-ia falar. O principio da
unidadendo tocaai, masoperaapartir de seuslimites, assm como aindependéncia funcional
Nao se extravasaparaimpor seu arbitrio sobre questéo resolvida por lei (salvo demonstrando-
se a ostensiva incongtitucionalidade desta). O principio da unidade opera extrinsecamente
a0 espaco daindependéncia funcional, qual umaliga, estabel ecendo a coesio entre as acoes
dos diversos membros para a construcdo do tecido institucional multicolorido.
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E certo que em inimeras situacdes, na imediatidade da agéo, € o membro quem
teraquedefinir o“interessepublico”, optando pelo“interesse” aser defendido. Nessas situacoes,
alnstituicdo ndo podera, casuisticamente, ditar a atuacdo do membro. Mas pode elatragar,
normativa e legitimamente, por meio de seus 6rgaos representativos (o Conselho Superior e
as Camaras de Coordenacdo), metas e estratégias gerais, ou mesmo amoldar sua estrutura
em face de determinados objetivos. Essas metas e estratégias gerais compete a Instituicéo
estabel ecer na busca da unidade — que ndo podera ser monolitica, concretamente —, e ndo a
cada membro. Este sera independente no campo de acdo em que, legitimamente, é
posicionado. E, entre os diversos campos restritos de atuacdo, certamente, verificar-se-8o
discrepancias decorrentes da independéncia funcional e em funcdo da diversidade de
convicgdes, que o principio da unidade ndo pode eliminar. Aqui, poderater ensejo afuncéo
revisional das Camaras, mas apenas com base na lei (arquivamento de inquérito penal e
civil publico, p. ex.).

E certo, ainda, que, se tanto o Conselho quanto as Camaras tém forcaimpositiva
(as normas organi zacionai s tracadas pelo Conselho e as revisdes de casos concretos pelas
Camaras), ambas também poderéo emitir enunciados e simulas, em suas respectivas areas
de competéncia, visando a persuasdo dos membros a seguirem determinada orientacdo.

S3o conflitantes? Sim, porém ndo sdo excludentes os principios da unidade e da
independéncia funcional. Um fio ténue articula-os. Muito ténue; as vezes, dificil de ser
apercebido; porém, ndo mais sutil queinimeras outras questdes juridicas que se apresentam
nos mais proverbiais assuntos.

Por isso, a necessidade de se criarem mecanismos formais garantidores da
independéncia funcional e viabilizadores da unidade. Creio ser este o caminho apontado
pelaConstituicdo. A “unidade eindependéncia funcional aqui, agorae por mim”, asvezes,
foge as possibilidades normais de um individuo etransforma-se em simplesretérica, quando
nao em pretexto para arbitrio e oportunismos. E, porque é impossivel ser absolutamente
independente e perfeitamente afinado a determinada orientagdo, ao mesmo tempo, o trabalho
perde consisténcia, torna-se formal e ndo merece a necessaria credibilidade™.

4 Osprincipiosda unidade e da indivisibilidade
E de se precisar melhor o que significam os principios da unidade e da

indivisibilidade do Ministério Publico e a relagéo entre eles, pois o principio da
independéncia funcional, pelo menos no significado semantico da expressdo, ndo guarda

10 A extraordindria capacidade descrita por Calamandrei, em eloguiente e belo discurso, se, por vezes, € mesmo
exigivel de um membro do MP, ndo pode ser a garantia Unica do bom exercicio das fun¢fes, muito menos de
obediéncia aos principios da unidade e da independéncia funcional: “Entre todos os cargos judiciérios, 0 mais
dificil, segundo me parece, € o do Ministério Publico. Este, como sustentécul o da acusagdo, devia ser téo parcial
como um advogado; como guardainflexivel dalei, devia ser tdo imparcial como um juiz. Advogado sem paix&o,
juiz sem imparcialidade, tal é o absurdo psicol6gico no qual o Ministério Publico, se ndo adquire o sentido do
equilibrio, se arrisca, momento a momento, a perder, por amor da sinceridade, a generosa combatividade do
defensor ou, por amor da polémica, a objetividade sem paixdo do magistrado” (Eles, osjuizes, vistos por nos, os
advogados. Traducéo de Ary dos Santos. 7. ed. Lisboa: Livraria Classico Editora, s/d. p. 59).
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relacdo com eles. Normalmente, ao se referir ao Ministério Publico, esses termos sdo
empregados conjunta e indissociavel mente, como se ambos significassem a mesma coisa
ou um fosse consequiéncia necessaria e automética do outro. Ao sejustificar ou censurar a
atuacdo de um membro do Ministério Publico, invoca-se o principio (assim mesmo: o
principio) da unidade e da indivisibilidade. Mas sdo dois os principios, e, por serem dois,
sdo diversos; e, sendo diversos, devem reger coisas diversas.

4.1 Unidade e unicidade

Na Filosofia, distinguem-se os atributos da unidade e da unicidade. O atributo
(=principio, em nossa linguagem juridica) da unidade significa que o ser é sozinho; ndo
existe em relacdo a outro. Portanto, unidade é uma expressao da linguagem matematica;
tem conteido numeérico.

Unicidade, diversamente, € o atributo do ser que o torna unico (=diferente),
insubstituivel; ndo “existe” outroigual . Portanto, unicidade é um plusque confereidentidade
ao ser.

Pode-se, assim, admitir que um ente tem o atributo da unidade, mas ndo o da
unicidade. Ou segja: concebe-se a existéncia de ser-1, ser-2, ser-3, ..., como unidades
independentes; mas nada se afirma sobre a qualidade de cada um desses seres que ostorne
anicos, insubstituiveis (uma pedra, para o fim a que ela se destina — construcéo de um
muro, p. ex. —, pode ser substituida por outra pedra). O mesmo ndo se pode dizer do
atributo da unicidade.

Vale-se dessas expressoes para se referir ao ser humano: postula-se-lhe as
caracteristicas da unidade e da unicidade. Na verdade, porém, é apenas a caracteristica
da unicidade que diz com a dignidade do ser humano, pois a caracteristica da unidade é
comum a todo ser. Exemplo disso é a recente problematica filosofica, ética, juridica e
religiosa envolvendo a clonagem. As objecdes que se fazem a aplicacdo dessa técnica ao
ser humano, em grande parte, resumem-se no fato de que ela permite a“ producdo” de um
ser supostamente idéntico a outro, rompendo, pois, com a caracteristica do ser humano de
ser Unico, insubstituivel em sua complexidade biopsiquica (=unicidade), o que lhe confere
a dignidade como ser. Um ser humano resultante de clonagem teria a caracteristica da
unidade, mas ndo da unicidade. |ndependentemente de sua base cientifica, a unicidade do
ser humano €&, assim, um postulado moral*2,

Porém, nesta abordagem, de cunho juridico, e tendo em vista o objeto de estudo
— Ministério Publico —, ndo se cogita da caracteristica da unicidade. Quer pelo smples

V. MARTINEZ, Stella Maris. Manipulagio genética e direito penal. Traduc&o de Fabricio Pinto Santos. Sao
Paulo: Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais (IBCCRim), 1998 (especialmente p. 79/80).

2 A questdo é exaustivamente discutida na obra supra-referida. Porém, conforme se sabe, aindistinguibilidade de
um clone com relacdo ao ser do qual proveio ou a outro clone da mesma proveniéncia diz respeito, apenas, a seu
genotipo, pois outros fatores, ligados ao meio fisico e sociocultural, imprimem marcas especificas em cada ser
humano (e, portanto, no clone), de sorte que, sempre, de um ser humano poder-se-ia dizer que € Unico (mesmo
sendo um clone).
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motivo de que a Constituicdo alude é aos principios da unidade e indivisibilidade, quer
pelo fato de que a caracteristicadaunicidade, dado o seu cunho moral ou filoséfico, émais
adequado para se referir ao ser humano.

4.2 A unidade e a indivisibilidade
4.2.1 Significadosfilosdfico ecor rentedasexpressdes” unidade’ e indivisibilidade’

Esses vocabulos (“unidade’ e “indivisibilidade”) tém forte tradicdo e contetido
filosoficos, pelo que é util buscar o significado deles nessa area do saber.

Na tradicéo filosofica, unidade e indivisibilidade designam o mesmo atributo
essencial do ser. Um determinado ser existe apenas enquanto pode ser reconhecido como
“unidade’. Se “dividido”, concebidas as partes, essas ja ndo seréo mais aguele ser, mas
outro.

Nicola Abbagnano, em seu Dicionério de Filosofia, assim explica o verbete
“Unidade”:

“Em sentido préprio, 0 que € necessariamente uno, isto &, indivisivel ou no
sentido em que as suas partes sdo inseparaveis da totalidade e inseparaveis
uma da outra. Esse foi o conceito elaborado por Aristoteles, que distinguiu o
que é uno por si ou essencialmente, do que é uno por acidente (Met., v. 6,
1015 b 16); [...]"*.

Abbagnano prossegue na analise histérico-filosofica do conceito de unidade,
deixando antever que, exceto a objecdo de Locke, o conceito de unidade substancial
perpassou filésofos e escolas diversas, desde Leibniz, que a definiu como sendo “a
inseparabilidade dagquelas coisas pelas quais um ente € determinado”, até Kant, nele
representada pelaidéia de sintese, no que foi seguido por Hegel.

Assim, tomado o vocabulo “unidade’ nesse significado filosofico, haver-se-iade
concluir, mesmo, queindivisibilidade é atributo essencial daunidade. E, conseqiientemente,
haver-se-ia de concluir que o constituinte foi redundante ao dizer que sdo principios
institucionais do Ministério Publico aunidade e aindivisibilidade, pois bastaria dizer que
é principio do Ministério Publico aunidade, e com isso estaria afirmado que, ndo obstante
asdiversas esferasaque estavinculado (Unido e estados) e 0s seus varios ramos de atuacéo
(Ministério Publico Federal, do Trabalho e Militar; Ministério Publico dos diversos estados
e Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios — art. 128), o Ministério Pablico,
como entidade juridico-ontologica, € uma Unica instituicdo; e, portanto, o principio (e
preceito) segundo o qual o Ministério Publico é uno jaimplicaria comando prescrevendo
asuaindivisibilidade, ndo havendo, pois, qual quer utilidadeno“ principio daindivisibilidade’.

13 ABBAGNANO, Nicola. Unidade. Dicionario..., Cit.
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Mas, conforme o mesmo autor anota, “No uso filosofico corrente, o termo [unidade]
nem sempre conserva o seu significado préprio de indivisibilidade ou inseparabilidade, isto
€, de conexdo necessarid’.

Portanto, nesse uso mais coloquial, no qual aspalavras* desgastam-se”’, o vocabulo
unidade é destituido daquela carga de substancia denotadora da esséncia do ser, que, no
caso, € 0 “Ministério Publico”.

Assim, poder-se-iaconcluir que, paraassegurar aontologiado Ministério Publico,
0 constituinte entendeu necessario dizer que, além de uno, é também indivisivel.

Sintetizando: natradic¢éo fil osofica, se eu designo por “Ministério Publico” aguilo
que € Ministério Publico da Uni&o, dos Estados etc., ndo posso designar por “Ministério
Publico” aparte Ministério Publico estadual, por exemplo. Entdo: ao dizer que Ministério
Publico éaunidade, asseguro que o Ministério Publico ndo édivisivel, porque, sedividido,
ndo é a unidade, portanto, ndo € “Ministério Publico”. Mas no “uso filoséfico corrente”,
muito ao estilo da linguagem juridica, quando se afirma que Ministério Publico é uma
unidade, assegura-se apenas que assim € porque assim se determina que sgja (significado
formal; ndo ontol 6gico). Poder-se-iaconcluir, entdo, que o constituinte utilizou aexpressdo
“indivisibilidade” como reforco da “unidade”, para dizer que “ele ndo sera dividido”.

4.2.2 A unidade eaindivisibilidade do MP na Constituicao

O ser objeto de nossa andlise € Ministério Publico como ente juridico (o ser do
jurista, assim como o &omo € o ser do fisico, acélulaé o ser do bidlogo, aalmaé o ser do
tedlogo e o individuo € o ser do bioético). Mas sustentamos que os principios da unidade
e daindivisibilidade ndo se referem ao ente juridico Ministério Publico como 6rgdo do
Estado, e sm afuncéo desse ente, exercida por seus membros. E, por dizer respeito auma
funcéo e ndo aum ente (MP), o principio daindivisibilidade n&o € a consequiéncia purae
simples do principio da unidade. Com efeito, se o principio da unidade se referisse ao
0rgdo (ente burocrético-juridico) MP, o chamado principio daindivisibilidade, menos que
um principio, haveria de ser um comando no sentido de que esse ente ndo sera dividido
(comando esse desnecessario, pois, ao se dizer que o ente sempre sera informado pelo
principio da unidade, ja se afirma que ele ndo podera ser dividido, porque, entéo, ja ndo
mais poderia ser regido pelo principio da unidade, conforme acima visto).

Mas o principio da unidade refere-se a uma funcéo, funcdo esta que é exercida
por diversos membros; e, por outro lado, conforme visto, a unidade néo € objetiva,
predeterminada, estanque. Ent&o, aindivisibilidade ndo pode ser uma consequéncialdgica
e automética da unidade porque esta ndo existe como objeto dado. Explica-se: a unidade
nado tem natureza descritiva (do ente), mas prescritiva (da conduta); e, portanto, a unidade
faz-se e refaz-se incessantemente (0 gque ndo ocorreriase ela se referisse ao ente). Ou sgja:
aunidade projeta-se para frente, para a agéo futura.

Dai por que ndo sepode“exigir’ deum membro que, numasituacdo concreta, aja
em conformidade com determinada orientacdo (unidade); mas, ao contrario, agui tem
vigéncia o principio da indivisibilidade, segundo o qual o ato daquele membro € ato da
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prépria Instituicdo, porgque ela ndo se divide em seus varios membros. Portanto, em sua
atuacdo concreta, o membro, fazendo presente a Instituicdo (indivisibilidade), deve
obediénciaapenasale e asuaconsciéncia (independéncia funcional), mas prestigiando o
principio da unidade, que sera realizada a medida que as leis e as hormas processuais e
organizacionaisaviabilizarem e namedidadas“ qualidades’ dos proprios membros (espirito
publico, bom senso, boa-fé etc.). Mas ela nunca se realizard completamente e sempre
estard se projetando parao futuro. A acdo atual e concretado membro éregidapelo principio
daindivisibilidade (a Institui¢do néo se divide nas varias atuacfes de seus membros, mas
esta presente em todas €elas). Ja a somatoria das agdes dos diversos membros € regida pelo
principio da unidade.

Discordamos, pois, com a devida vénia, da doutrina de Hugo Nigro Mazzilli,
segundo a qual

“[...] unidade significa que os membros do Ministério Pdblico integram
um so 6rgado sob adirecéo de um s6 chefe; indivisibilidade significaque
esses membros podem ser substituidos uns pelos outros, nao
arbitrariamente, mas segundo a forma estabelecida na lei. Entretanto,
nesse sentido, ndo ha unidade ou indivisibilidade alguma entre os
membros de Ministérios Publicos diversos’ 4.

Conseguientemente, e ao contrério também do autor referido, entendemos que o
principio da unidade estende-se ao Ministério Publico brasileiro, estabelecendo conexéo
entre todo agir de seus membros, independentemente do ramo a que eles pertencam e do
ente politico aque o 6rgdo esteja afeto. A Chefiando € o ponto daunidade, mas é um meio
para a unidade®.

O que se pode dizer é que existemn poucos mecanismos formais viabilizadores da
unidade no plano nacional (em parte, por decorréncia da forma federativa do Estado
brasileiro), limitando-se eles, basicamente, ao ambito processual, no qual, perante os
tribunais nacionais (STJ, TSE e STF), o membro do Ministério Publico que ali oficiao faz
em nome da | nstitui ¢c&o, independentemente do ramo ou do 6rgdo que o antecedera. Porém,
nao haobstacul o congtitucional paraque os ministérios publicos dosdiversos entes politicos,
com base em sua autonomia funcional e administrativa, estabelecam mecanismos de
cooperacdo, visando a unidade de sua atuacdo em ambito nacional, especiamente em
casos de maior relevo, conforme, v.g., a defesa do consumidor e do meio ambiente, a
repressdo aos crimes de tréfico de substancia psicotoxica, contra a ordem tributéria e a
ordem econdmica, e as organizagdes criminosas em geral.

Entendemos que o principio da unidade ndo se refere a 6rgéo, mas a funcéo; e,
rigorosamente, o principio daindivisibilidade ndo se relaciona apenas com a substitui¢cdo
de membros do M P (mecanismo interno de um ramo do Ministério Pablico nacional), mas

4 Regime juridico..., cit., p. 155.

* Em sentido contrério, diz Hugo Nigro Mazzilli: “S6 ha unidade dentro de cada Ministério Pablico. Unidade
algumaexiste entre o Ministério Publico Federal e osdos Estados, nem entre o de um Estado e o de outro. Nem ha
unidade entre os diversos ramos do Ministério Publico da Unido” (Regimejuridico..., cit., p. 156).
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tem amplitude maior: refere-se a presenca da institui¢do por intermédio de seus diversos
membros, pertencam eles a quaisgquer dos ramos do MP.

Em sintese: o principio constitucional da unidade do Ministério Publico impde-
se como baliza a atuacéo de seus membros e ndo a gestéo (administrativo-financeira ou
funcional) dos ministérios publicos dos varios entes federados; o vetor dessa unidade € o
interesse publico; a definicdo de interesse publico, quando expressa em leis tidas por
constitucionais, obriga atodos os membros (limite objetivo aindependéncia funcional); a
Instituicdo, por meio de seus 6rgados colegiados, pode formular, explicitar ou apontar
conceitos de interesse publico a seus membros (0 que ndo vincul a estes, em decorrénciade
sua independéncia funcional); finalmente, com base em sua autonomia funcional, a
Instituicdo pode expedir normas regulamentadoras sobre questes objetivas atinentes as
funcdes de seus membros (ndo incidindo em suas convicgdes), que também viabilizam a
unidade na Instituicdo™e.

Assim compreendido o principio da unidade, o principio daindivisibilidade ndo
€ uma decorréncia automética e necessaria dele, pois, se aunidade € algo em permanente
construcdo, porque permanente é o fazer dos membros do MP, aindivisibilidade antecede
aunidade e a esta serve. O principio daindivisibilidade n&o é a outraface do principio da
unidade, mastrata-se de principio diverso, incidente em situacdes proprias e localizado no
presente, naatuacao concretado membro: significaque o ato do membro é ato dainstituicao.
As normas de natureza processual sao instrumentos do principio daindivisibilidade.

5 A unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional no Legislativo, no
Executivo e no Judiciario

5.1 A unidade e aindependéncia
O principio da independéncia funcional € comum a todos os agentes politicos'’.

Quanto aos membros do Judiciério e do Legislativo e ao titular do Executivo, essa
independéncia esta prevista no art. 22 da Constitui¢do Federal, que, conforme jadito, ndo

16 Referimo-nos, aqui, a autonomia funcional. Porém, o exercicio desse poder regulamentador pela Instituicdo é
igualmente necessério no que diz respeito & sua autonomia administrativa e financeira. E quanto a esta que
Alvaro Augusto Ribeiro da Costa, Advogado-Geral da Uni&o e membro aposentado do M PF, indaga: “Por que o
Ministério PUblico ndo pode, através daautonomiaque tem, naConstituicdo e nalel, exercitar melhor suaautonomia,
isto &, editar suas proprias normas, portanto ndo sujeito ao poder regulamentar do Presidente da Republica? Editar
suas préprias normas e construir umaoutrainstituicdo nesse espago que | he € dado pela prépria Constituicéo, pela
prépria lei, e que sb cabe a ele construir?’ (em entrevista @ Dra. Sandra Cureau e ao Dr. André de Carvalho
Ramos, publicada neste Boletim Cientifico, n. 7, p. 161, abr./jun. de 2003).

Se a timidez da instituicdo na implementagdo de sua autonomia administrativo-financeira deixa-a sujeita ao
Executivo, essa timidez quanto a autonomia funcional torna-a dependente do Judiciério.

17 Adotamos a expressdo “agente politico” para designar apenas os membros do L egislativo, do Judiciério e do
Ministério Publico e o titular do Executivo, e ndo no sentido mais amplo adotado por Hely Lopes Meirelles,
verhis: “Agentes politicos sdo os componentes do Governo nos seus primeiros escal des, investidos em cargos,
funcbes, mandatos ou comissdes, por nomeagao, €l ei¢éo, designacdo ou delegagdo para o exercicio de atribuices
constitucionais’ (Direito administrativo brasileiro. 13. ed. So Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1987. p. 50).
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obstante, aparentemente, referir-se ao 6rgéo do Estado, naverdade, refere-se a sua fungéo,
gue, em Ultima instancia, € a atividade de seus agentes. A independéncia do Ministério
Publico em nada difere, pois, da independéncia desses demais 6rgéos de exercicio do
Poder, quanto ao exercicio de suas respectivas funcdes, ja que todos se vinculam, apenas,
a Constituicéo e asleis'.

Ja o principio da unidade esta constitucionalmente previsto apenas com relacdo
ao Ministério Publico, mas ele também informa a atuacéo dos demais 6rgaos de exercicio
do Poder, porém, com muito menor forca coalizadora do que com relacéo ao Ministério
Publico. Com efeito, o principa vetor de unidade desses 6rgéos de Poder € a propria
Constituicao® (conforme o é para o Ministério Plblico), com suas inimeras prescricoes
direcionadas especialmente aos agentes politicos. Pode-se citar como exemplo jao art. 1°
da Carta Politica, ao prescrever que “A Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissolUvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
democrético de direito e tem como fundamentos: | — a soberania; |1 —acidadania; 111 —a
dignidade da pessoa humana; IV — os valores sociais do trabalho e dalivreiniciativa; V —
o pluralismo politico”. Claramente, e ja no primeiro artigo, estdo diretrizes que devem
informar a atuacdo de todos o0s agentes politicos (ao legidlar, ao executar, de oficio, alei e
ao interpreté-la em casos controversos), diretrizes estas contra as quais ndo se pode arguiir
independéncia funcional: o parlamentar, o juiz, o chefe do Executivo ndo témindependéncia
para agir em ofensa a dignidade da pessoa humana. Pode-se citar, ainda, a titulo
exemplificativo, o art. 37 com suas diversas alineas. La estéo elencados os principios e as
normas reitoras daadministracao publica, aquetodo funcionario e especialmente os agentes
politicos devem obediénciae contraas quai s ndo preval ecerasuaindependéncia funcional .
Assim sefaz (no plano abstrato, daideol ogia constitucional) aunidade de acdo de todos 0s
agentes politicos do Estado brasileiro. E certo que todos os residentes no Brasil, e no
apenas seus agentes politicos, estdo sujeitos as normas constitucionais, mas estes estéo
sujeitos a elas por um vinculo diferenciado, porque, responsavels pela diregdo do Estado,
devem agir para a concretizacgo daquelas normas, e ndo apenas respeité-las.

180 principio daindependénciafuncional dos agentes politicosé*“um principio maior”, pois serelacionadiretamente
com ademocraciado Estado (art. 12 da Constitui¢cdo). Com efeito, ndo é possivel conceber um érgéo ou autoridade
gue a controle, sem se admitir poder ditatorial a esse 6rgao ou autoridade. Bem por isso, 0 controle externo dos
Orgéos de exercicio do Poder ndo poderaincidir sobre o espaco daindependéncia funcional, que é a consciéncia
do agente politico; mas, com o controle externo, por meio de critérios objetivos o tanto quanto possivel, procurar-
se-adetectar desvios de atuacdo por parte do agente (atividade-fim), tendo por pardmetros a Constituicdo e asleis,
e desvio de gestéo por parte do 6rgdo (mal uso de sua autonomia, nos planos administrativo, financeiro e
patrimonial).

2 Referindo-se a unidade do sistema juridico, diz Fabio Konder Comparato: “ Em matéria constitucional, porém,
esse principio é mais imperioso, porque a Constitui¢éo apresenta sempre uma unidade funcional superior a de
todasasleisou codigos. Asleis podem ser multiplas e os codigos, varios; mas a Constituicéo é sempreumaso. Ela
expressa a unidade do Estado e do povo, em determinado territério. E ela que funda a ordem juridica como um
todo sistematico. Ora, esse conjunto normativo fundante de toda a ordem juridica ndo pode ser incoerente em sua
esséncia, ainda que expresse contradicdes em sua aparéncia textual” (Parecer intitulado “Ministério Pablico —
autonomia em matéria orcamentéria’. Direito publico: estudos e pareceres. Sao Paulo: Saraiva, 1996. p. 63-64).
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Conforme se percebe, essaunidade, referente aos demais 6rgaos de exercicio do
Poder, € menos coesa que agquela exigida do Ministério Publico. Pois, aqui, € a prépria
Institui co que poderd, e deverg, estabel ecer normas e mecanismos arti culadores da atuacéo
de seus membros, em suas func¢des constitucionais e, por 6bvio, compativeis com aordem
juridica; enquanto, com relacéo aos demais 6rgaos de exercicio do Poder, aunidade faz-se
apenas no grau estabel ecido pela Constituicdo e pelas leis.

E de se observar aindaque, no ambito de cada 6rgdo, um grau minimo de unidade
€ indispensavel a prépria atuacdo de qualquer instituicdo composta por varios membros.
Quanto ao Executivo, no sistema presidencialista, isso nédo se verifica porgue aunidade ja
€ decorréncia natural da circunstancia de ser unipessoal a sua titularidade e viabilizada
pelo mecanismo da hierarquia. Mas, quanto ao Legidativo e ao Judiciério, nos quais ha
vériosagentestitularesdo exercicio do Poder, cadaum investido deindependéncia funcional,
faz-se necessario um complexo de normas regimentais viabilizadoras da atuacdo de cada
membro e da instituicdo como um todo, que, em Ultima andlise, s8o normas indutoras da
unidade e limitadoras daindependéncia de cada membro (n&o quanto as suas convicgoes,
mas gquanto as suas atuacdes).

No Poder Judiciario, essa unidade, se ndo apresenta a mesma natureza e
caracteristicada do Ministério Publico, € bem maior que ado Legislativo, em decorréncia
do sistema de recursos. Com efeito, ao reformar umadeciséo proferidaem grau inferior, o
tribunal podera ndo apenas substituir aquela decisdo por outra (uniformizando, assim, a
atuacdo do Judiciério)®, mas também determinar ao juiz de grau inferior a prética de
certos atos, e de determinada forma, ou a abstencdo da préatica.

Diferentemente do que se pode conceber no Ministério Piblico, no Judicié&rio as
normas de consecucdo da unidade incidem mais sobre a estrutura da I nstituicéo que sobre
aatuacdo do agente. Este ndo € suscetivel de qualquer direcionamento ou metatragada por
Orgéo superior, no que diz respeito ao contetido de suas decisdes. Mas, em decorrénciado
sistema recursal, a unidade acaba impondo-se ao Judicidrio com mais forca e mais
centralizadamente ainda do que com relacdo ao Ministério Publico. E € de se observar,
ainda, que, semelhantemente ao Ministério Publico, nesse particular, e diferentemente do
gue ocorre no Legidativo e no Executivo, no Judiciério essa unidade impde-se em ambito
nacional .

O que no Ministério Publico € principio da unidade, no Judiciario € mecanismo
de uniformizagao?®.

20 No Ministério Plblico isso ocorre apenas nas hipéteses de arquivamento de inquérito penal ou civil publico.
2 Temos que a simula com efeito vinculante estéd em sintonia com esse mecanismo e ndo ofende o principio da
independéncia funcional do juiz, porque ai 0 que se tem é a interpretagdo prévia de uma norma pelo 6rgao
superior que, pelo mecanismo do recurso, teriamesmo o poder de fazé-lo no caso concreto. A siimulavinculante,
portanto, apenas antecipa o que seria realizado por meio do complexo mecanismo de recursos. Dai por que a
sumulando poderaveicular juizo sobre questdes de fatos, pois estas contém possibilidades mais amplas de juizos
que as questbes de direito. (Ndo se ignora a sutileza da diferenca entre questéo de fato e de direito, nem a
possibilidade de, por meio de pretensos juizos “objetivos’ sobre a norma, emitir-se uma particular visdo sobre o
Direito. Mas esses s80 problemasintrinsecos do préprio Direito, e ndo cabe aqui abordar os mecanismosdisponiveis
para contorné-los.)
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A inexisténciado principio daunidade quanto ao Judiciario decorre, entre outros,
dos seguintes fatores: 0 juiz ndo tem poder de iniciativa e, consequientemente, ndo dispde
de poder politico para decidir, previamente, sobre o interesse a ser tutelado, mas, ao
contrario, deve apenas dizer o direito em face dos interesses que |he sdo apresentados, a
jurisdicdo exerce-se, sempre, por meio de um processo, do qual participam osinteressados,
0 que nem sempre acontece com relacdo ao Ministério Publico, e sb raramente quanto ao
Poder Executivo; todos os atos dos membros do Poder Judiciario sdo fiscalizados direta e
especificamente pel os interessados, estando, em geral, sujeitos a recurso?.

5.2 A unidadeeaindivisibilidade

A indivisibilidade € um principio constitucional apenas parao Ministério Publico.
Mas, na prética, todo 6rgéo colegiado € informado por esse principio; portanto, ele se
aplicatambém ao Legidativo e ao Judiciario. No que se refere ao Executivo, porque é um
orgao cuja titularidade é unipessoal em cada ente federado, ndo se pode falar em
indivisibilidade.

Porém, enquanto no Ministério Publico o principio daindivisibilidade incide no
ato do membro, obrigando alngtituicéo, quanto ao Legidativo eao Judiciario aindivisibilidade
incide no ato da Instituicdo, obrigando a seus membros.

No Legidativo, cada agente politico, quer em relacéo arespectiva Casa, quer em
rel acao as casas | egidativas dos demais entes pol iti cos, age sob suainteiraresponsabilidade,
nao empenhando o érgdo ou ainstituicdo (Legidativo) do qual € membro. A indivisibilidade
da-se, apenas, quanto a decisdo final do colegiado, que representa 0 6rgéo, decisdo essa
gue, sendo a fusdo de diversos atos (votos), ndo podera jamais ser decomposta de forma
gue agueles atos voltem a ter existéncia propria: a sua existéncia e o seu valor juridico
extinguem-se no momento em que surge o todo, indivisivel.

Semel hantemente ocorre no Poder Judiciério. O juiz, quer pertenca a um Orgao
unipessoal, quer pertencaaum 6érgao col egiado, ao decidir, também ndo exprime, imediata
e definitivamente, a“vontade” do Poder Judiciério, conforme se da com o ato do membro
do Ministério Pablico; mas a decisdo do juiz apenas se tornaa“voz” do Judiciério apés a
manifestacdo de todos os membros do colegiado, se for 0 caso, e 0 transcurso do prazo em
que um outro 6rgdo poderiareformar adecisdo. O que“emprenha’ o Judici&rio ndo € o ato
do juiz, pessoafisica, mas adecisio do 6rgdo judicante. E certo que existe em cada ato ou
decisdo do juiz alguma forca vinculante do préprio Poder Judiciério, na medida em que é

2 Alvaro Augusto Ribeiro da Costa, referindo-se as garantias (principios) do MP, expressou: “Acho que, na
verdade, 0 que se deu ao Ministério Publico ndo foi o que foi dado a magistratura, porque essas garantias séo
garantias da funcdo, e o Ministério Publico, diferentemente da magistratura, tem ainiciativa do exercicio da sua
funcdo. Isso, portanto, da a ele um campo muito maior de atuagdo em que essas garantias vém a ser exercitadas.
Na verdade, e se se considerar também que a atuagdo do Ministério PUblico se faz, sim, perante o juizo, mas
também e cada vez mais extrajudicial mente, adimensdo dessas garantias, 0 ambito e 0 al cance delas € muito maior
do que o da magistratura, embora sejam nominalmente as mesmas” (Entrevista. Boletim Cientifico ESMPU, cit.,
p. 163).
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“representativa’ do 6érgédo a que pertence, dai dizer-se, em linguagem corriqueira, que o
juizsempre*re-presentd’ 0 Poder Judici&rio. Masessa“ re-presentacéo”, ou, mal Sadequadamente,
“presentacdo”, ndo corresponde aquela do membro do Ministério Pablico com relagdo a
sua Instituicdo, porque, neste, a presentacdo da-se imediata e inteiramente, no ato que se
pratica. O principio daindivisibilidade do Ministério Publico confere aseu membro grande
responsabilidade, por agir, imediata e irrevogavel mente, nos limites de sua atribuicdo, em
nome da I nstitui cdo. Exatamente paraisso, € indispensavel uma adequada regulamentacéo
desse principio, quer por leis processuais, quer por normas de atribuicéo de tarefas.

Conclui-se, assim, que, dentre os principios constitucionais do Ministério Publico,
o principio daindependéncia funcional é o que rege, de maneiraidéntica, todos os agentes
politicos do Estado. As nuancas quanto a aplicacéo desse principio aos diversos érgaos de
exercicio do Poder é consequiéncia das peculiaridades das funcdes de cada 6rgéo, e, ainda,
dos diferentes graus e naturezas da unidade que se exige desses 0rgdos, bem assim, dos
mecanismos juridico-formais utilizados para a viabilizagdo da unidade. Mas, na esséncia,
no que diz respeito a conviccdo do agente e a liberdade de sua atuacdo, € idéntica a
independéncia funcional de todos os agentes politicos, pois seuslimites sdo a Constitui céo
easleis.
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COMPETENCIA CRIMINAL NOS CRIMES
CONTRA A FAUNA

Grupo de Trabalho da Fauna (GT-8)*

1 Introducéo

O Brasil € o pais de maior biodiversidade do planeta, contando com um ndmero
estimado de mais de 20% do total de espécies da Terra. O pais possui, também, a mais
diversaflorado mundo, em nimero superior a55 mil espécies descritas, 0 que corresponde
a 22% do total mundial. Segundo dados do Ministério do Meio Ambiente, uma em cada
onze espécies de mamiferos existentes no mundo € encontrada no Brasil (522 espécies),
juntamente com uma em cada seis espécies de aves (1.622), uma em cada quinze espécies
de répteis (468) e uma em cada oito espécies de anfibios (516).

Por outro lado, muitos dos animais que compdem a fauna brasileira sequer foram
descobertos e, 0 que é pior, muitos correm o risco de extingdo antes mesmo disso acontecer.
No Brasil, atualmente, 0 nUmero de espécies em extin¢éo é altamente preocupante. Os
dados constam da Instrugdo Normativan. 03, do Ministério do Meio Ambiente, datada de
27 de maio de 2003, segundo a qual atualmente existemn 632 espécies da fauna brasileira
em extincdo, dados estes muito significativos, em especial se comparados com a Portaria
n. 1.522/89 do Ibama, que listava 220 espécies em extingao.

O comércio ilega e o tréfico da fauna silvestre sdo, em muito, responsaveis pelo
nimero de animais em extincdo. Atualmente, o comércio de animais silvestres no pais, e
com o exterior, da-se por meio de criadouros comerciais (atividade regulamentada pela
Portarian. 118-N do Ibama), nostermos daLei n. 5.197/67*, que dispde sobre a protecdo
afauna, e da Portaria n. 117/97 do Ibama, que normatiza a comerciaizacdo de animais
vivos, abatidos, partes e produtos da fauna silvestre, provenientes de criadouros com
finalidade econémica e industrial e jardins zool 6gicos registrados no Ibama. O comércio
dafauna, no entanto, nem sempre é feito com observancia das normas que regulamentam
a atividade, vindo o comércio ilega e o trafico a ser opgdes extremamente lucrativas para
comercializag&o de espécimes dafauna, ndo so internamente mas também com o exterior.

* O Grupo de Trabal ho da Fauna (GT-8), formado no ambito da42 Cémara de Coordenacéo e Revisdo do Ministério
Plblico Federal, € composto pelos seguintes membros: Roberto Monteiro Gurgel Santos, Subprocurador-Geral
da Republica; Alexandre Camanho de Assis, Procurador Regional da Republica; Adilson Paulo Prudente do
Amaral Filho, Procurador da Republica; Anaiva Oberst Cordovil, Procuradora da Republica; Bartira de Araljo
Goes, Procuradora da Republica; Carolina da Silveira Medeiros, Procuradora da Republica; Cristianna Brunelli
Nécul, Procuradora da Republica; InésVirginia Prado Soares, Procuradora da Republica; Maria Cristiana Simdes
Amorim, Procuradora da Republica; Orlando Monteiro E. da Cunha, Procurador da Republica; Rosane Cima
Campiotto, Procuradora da Republica; Ubiratan Cazetta, Procurador da Republica

1 Art. 3° E proibido o comércio de espécimes da faunasilvestre e de produtos e objetos que impliquem a sua caca,
perseguic¢ao, destruicdo ou apanha.

§ 1° Excetuam-se 0s espécimes provenientes de criadouros devidamente legalizados.

§ 2° Sera permitida, mediante licencadaautoridade competente, a apanhade ovos, larvas efilhotes que se destinem
aos estabelecimentos acima referidos, bem como a destruicdo de animais silvestres considerados nocivos a
agricultura ou a saide publica.
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Atualmente, sabe-se que os valores monetarios movimentados com o comércio
ilegal e com o tréfico internacional de espécimes dafaunasilvestre sdo bastante elevados,
apresentando-se em terceiro lugar nalistagem das atividadesilegais que mais movimentam
recursos financeiros, perdendo apenas para o tréfico internacional de drogas e o tréafico
internacional de armas. Os valores estéo estimados em aproximadamente um bilh&o de
ddlares por ano no Brasil, e aproximadamente 10 bilhdes de ddlares no mundo?. A questéo
apresenta tanta relevancia que foi constituida uma Comissdo Parlamentar de Inquérito
paratratar damatéria, tendo o respectivo relatorio sido apresentado em fevereiro de 2003.

Visando a protecdo da fauna silvestre, o Brasil firmou diversos tratados e
convencoes, sendo signatario, entre outros, da Convencéo para a Protegdo da Flora, da
Fauna e das Belezas Cénicas e Naturais dos Paises da América (aprovada pelo Decreto
Legidativo n. 03, de 13-2-1948); do Acordo para a Conservacao da Flora e da Fauna dos
Territorios Amazonicos da Republica Federativa do Brasil e da Republica da Colémbia
(aprovadapelo Decreto Legidativo n. 72, de 3-12-1973); da Convencgédo sobre o Comércio
Internacional das Espécies daFlorae Fauna Selvagens em Perigo de Extingdo — Convencéo
Cites (aprovada pelo Decreto Legislativo n. 54, de 24-6-1975); do Acordo para a
Conservagdo da Flora e da Fauna dos Territdrios Amazonicos da Republica Federativa do
Brasil e da Republicado Peru (aprovado pelo Decreto Legidativo n. 39, de 17-5-1976); do
Acordo de Pesca e Preservagao de Recursos Vivos, entre o Brasil e o Uruguai (aprovado
pelo Decreto-Lei n. 412, de 9-1-1969); do Acordo paraa Conservacao da Fauna Aquatica
nos Cursos dos Rios Limitrofes, celebrado entre o Governo da Republica Federativa do
Brasil e 0 Governo da Republica do Paraguai (aprovado pelo Decreto Legidativo n. 138,
de 10-11-1995); do Acordo sobre Cooperacdo em Matéria Ambiental, celebrado entre o
Governo daRepublica Federativado Brasil e o Governo da Republica Oriental do Uruguai
(aprovado pelo Decreto Legidativo n. 74, de 4-5-1995); do Acordo de Cooperacdo na
Areado Meio Ambiente, celebrado entre o Governo da Republica Federativado Brasil eo
Governo dos Estados Unidos M exicanos (aprovado pelo Decreto Legidlativo n. 70, de 4-5-
1995); da Convencdo sobre Diversidade BiolOgica, assinada durante a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (aprovado pelo Decreto
Legidativo n. 002, de 3-2-1994); do Acordo entre 0 Governo da Republica Federativa do
Brasi| eas Nagdes Unidasrelativo a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento (realizada na cidade do Rio de Janeiro de 12 a 12-6-1992) (aprovado
pelo Decreto Legidativo n. 242, de 20-12-1991).

O numero de documentos internacionais assinados e/ou ratificados pelo Brasil,
relativamente a fauna, evidencia a importancia da matéria ndo apenas para o Estado
brasileiro, mas também para as demais nagdes, bem como para a Organizacdo das Nagoes
Unidas, gue no ano de 1992 organizou no Brasil a Convencéo sobre Diversidade Bioldgica,
ndo podendo, nessa medida, a Unido se furtar a atuar em defesa da fauna silvestre.

2 Informagdes do relatorio da CPI do Tréfico Ilegal de Animais e Plantas Silvestres da Fauna e Flora Brasileiras.
3 Comissdo criada em 10 de setembro de 2002.
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2 Dalegidacao protetiva da biodiversidade

N&o restam duvidas, portanto, sobre aimportanciadabiodiversidade paraas nactes
e, em especial, paraaNacdo brasileira, devendo o governo federal implementar acfes que
visem & preservacdo dessa biodiversidade, aqui inserida a fauna silvestre, tanto em razéo
de disposi¢des constantes na Carta Constitucional e nalegislacéo federal, quanto em razéo
da Convencéo sobre Diversidade Biol 6gica, assinada pelo pais durante a Conferéncia das
Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente, aprovada pelo Congresso Nacional por meio do
Decreto Legidativo n. 2/94 e promulgada pelo Poder Executivo, por meio do Decreto n.
2.519/98, estando atualmente em vigor.

De se observar, ainda, que muito antes da promulgacéo da Constituicéo Federal,
ou da redlizagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente, no ano de
1992, o Brasil e 0o mundo ja demonstravam preocupacao com abiodiversidade, e de forma
especial com a fauna, o que levou a edi¢do da Convencéo para a Protecéo da Flora, da
Fauna e das Belezas Cénicas dos Paises da América, em Washington, no ano de 1940.

O Brasil, signatario da Convencao, ratificou-a em 1948, por meio do Decreto
Legidativon. 03, de 13 defevereiro de 1948, e promulgou-a pelo Decreto n. 58.054, de 23
demarco de 1966. A convencao tem como objetivo, entre outros, o de* proteger e conservar
no seu ambiente natural exemplares detodas as espéciese génerosdafloraefaunaindigenas,
incluindo aves migratérias, em nimero suficiente e em locais que sgjam bastante extensos
para que se evite, por todos os meios humanos, a sua extingao”.

Paratanto, as partes deveriam adotar medidas preventivas e repressivas, entre elas
as de criagdo de parques nacionais, reservas nacionais, monumentos naturais; notificagdo
aUni&o Pan-Americanada criacdo desses parques ereservas, mas ndo apenasisso. Deveriam
as partes, igualmente,

“proibir a caga, a matanca e a captura de especimes da fauna e a destruigéo e
adotar ou recomendar aos seus respectivos corpos legislativos a adogéo de
leis e regulamentagdes que assegurem a protegdo e conservacdo da flora e
fauna, das paisagens, em especial das aves migratorias de valor econdmico ou
de interesse estético ou para evitar a extingdo que ameace a uma espécie
determinada”.

Mas, defato, 0 maior impulso quanto a protegdo da biodiversidade foi dado com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a assinatura da Convencgdo sobre
Diversidade Bioldgica (CDB), um documento subscrito por 175 paises, por ocasido da
realizacéo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente, em junho de 1992,
no Rio de Janeiro. Tal documento jafoi ratificado por 168 paises, incluindo o Brasil.

Aqui, a Convencao foi submetida ao Congresso Nacional, que aaprovou por meio
do Decreto Legidativo n. 02/94, sendo promulgada pelo Decreto n. 2.519/98, de 16 de
marcgo de 1998.

A Convencédo sobre Diversidade Biolégica (CDB), por seu turno, reconhece a
soberanianacional sobre abiodiversidade e os recursos genéticos e estabel ece que 0 acesso
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a esses recursos s pode ser feito mediante autorizacdo do pais de origem (consentimento
prévio autorizado).

Além da Convencdo da Biodiversidade, no Brasil a questéo relativa a protecéo da
biodiversidade, incluidaaqui afaunasilvestre, igual mente encontra previsdo na Constitui cao
Federal e nas Leis n. 8.974/95 e 9.279/96. Estabelece a Constituicdo Federal em seu art.
225, 819, incisos |1 e V:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecol ogicamente 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 |o para as presentes e
futuras geragoes.

§ 12 Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
[...]

Il —preservar adiversidade e aintegridade do patriménio genético do paisefiscalizar
as entidades dedicadas a pesguisa e manipulagdo do material genético;
[...]

V — controlar a producgéo, a comercializacdo e 0 emprego de técnicas, métodos e
substéncias que comportem risco paraavida, aqualidade devidae o meio ambiente”.

A Lei n. 8.974/95, por suavez, regulamentaosincisos!l eV do § 12 do art. 225 da
Constituicdo Federal e estabel ece normas sobre 0 uso das técnicas de engenharia genética
e liberacdo no meio ambiente de organismos geneticamente modificados, autoriza o Poder
Executivo a criar, no ambito da Presidéncia da Republica, a Comissdo Técnica Nacional
de Biossegurancat, tendo sido regulamentada pel o Decreto n. 1.752/95, ao passo que a L el
n. 9.279/96 regula os direitos e as obrigactes relativos a propriedade industrial .

Conclui-se, assim, pelo que foi apresentado relativamente a biodiversidade, que
nossa fauna silvestre é importante elemento da biodiversidade nacional, apresentando
significativosimpactos naeconomiae nasoberania, devendo, nessamedida, receber especial
protecdo daUnido, dada suaimportanciaparaaNacdo, para preservacdo do meio ambiente
para as presentes e futuras geracoes.

3 Do comércio edo trafico de animais silvestres

Como jamencionado, o comércio de animais silvestres no pais esta regulamentado
e pode ser realizado, nos termos da legislacdo em vigor, sendo possivel, inclusive, a
exportacdo de espécimes dafaunasilvestre, até mesmo de espécies ameacadas de extingao.
Tal atividade, no entanto, devera se dar nos termos da Convencéo sobre o Comeércio

4“Art. 1°EstaL ei estabel ece normas de seguranga e mecanismos defiscalizagdo no uso dastécnicas de engenharia
genética na construgdo, cultivo, manipulagdo, transporte, comercializagdo, consumo, liberagdo e descarte de
organismo geneticamente modificado (OGM), visando a proteger a vida e a salide do homem, dos animais e das
plantas, bem como o meio ambiente.”
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Internacional das Espécies da Fauna e Flora Selvagens em Perigo de Extincdo (Cites),
assinada pelo Brasil, cujo objetivo principal € o de regular e controlar o comércio
internacional, de modo que ele ndo se transforme em uma das causas de extin¢do dafauna.

Essa convencéo foi aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo n. 54/75 e
implementada pelo Decreto n. 3.607/2000. A convencao visa proteger espécies dafaunae
flora silvestre em perigo de extingdo, mediante a adogdo de certas condutas nos casos de
comércio internacional. Para a ef etivacéo das medidas previstas na Convengao, necessario
se faz que em todos os casos de comércio internacional de espécies dafaunasilvestre sgja
verificado se o animal se encontra na lista de espécies ameacadas de extingdo, e se é
necessaria a observancia das normas estabel ecidas na Convencao, regulamentadas pelo
Decreto n. 3.607/2000, as quais sdo executadas pelo I nstituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), que se apresenta como a autoridade
administrativa e cientifica do Cites no Brasil, cabendo & sua Diretoria de Fauna a
competéncia para a emissao de licencas e certificados respectivos.

Por outro lado, e conformejademonstrado, abiodiversidade brasileira, em especial
a representada pela fauna, apresenta valor cientifico e também econdmico incalculavel,
atraindo a atencdo dentro e fora do pais. O comércio da fauna, no entanto, nem sempre €
feito com a observéancia das normas que regulamentam a atividade, vindo o tréfico a ser
uma opc¢ao extremamente lucrativa para a comercializacdo de espécimes da fauna com o
exterior.

Nessa medida, a problematica da fauna brasileira ndo pode ser vista dissociada da
questdo do tréfico, até porque, conforme sera demonstrado, as préticas do trafico interno
sdo altamente significativas no territério nacional, ndo sendo possivel diferenciar-se, em
muitas oportunidades, o comércio ilegal interno da atividade do trafico internacional.

A esse respeito, a Organizagdo No-Governamental WWF denuncia a existéncia
de intimarelacéo entre o que chama de tréfico nacional e tréfico internacional, atribuindo
essa situagcdo ao grande volume de comeércio verificado em solo nacional, atividade que
sustenta os traficantes que agem no pais e servem de intermediarios para os traficantes
internacionais. Observa o WWF que, devido a essa realidade, a diminuicdo do trafico
interno teria, certamente, fortes reflexos na atividade do tréfico internacional®.

Citamos como exemplo que pode se enquadrar na descri¢do acima o caso da
apreensdo de 40 exemplares de araras-azuis-de-lear, em um cativeiro na zona rura da
cidade de Itu, regido de Sorocaba/SP, no ano de 2002, aves estas avaliadas em até U$
25.000,00 no Japdo. No mesmo sentido, a apreensdo de 28 flamingos, 150 cardeais e 2
araras no Municipio de Viamao/RS, apesar de nem os flamingos nem as araras fazerem
parte na fauna nativa galicha.

A respeito do tréfico internacional de animais, a Organizacdo Néo-Governamental
Renctas (Rede Nacional de Combate ao Tréfico de Animais Silvestres), elaborou o Relatorio
Nacional sobre o Comércio llegal daFaunaSilvestre, no qual classificaotrafico deanimais
no Brasil em tréstipos: a) tréfico de animais para col ecionadores particul ares e zool 6gi cos,

5 Ver < www.wwf.org.br/participe >.
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atividade que priorizaas espécies ameacadas de extingao; b) tréfico cientifico (biopirataria),
gue envolve uma série de espécies fornecedoras de substancias utilizadas na pesquisa e
producdo de medicamentos; e ) tréfico para pet shops.

A Comissdo Parlamentar de Inquérito criada para apurar a questdo do trafico de
animaissilvestresconcluiu, por suavez, que amaioriadosanimaissilvestrescomercializados
ilegalmente vem das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, sendo que 0s principai s pontos
de destino, antes do exterior, sdo os Estados de S&o Paulo e Rio de Janeiro, onde sdo
comercializados em feiras livres ou exportados por portos e aeroportos. Aponta, ainda, o
relatorio da CPI, que paises como Portugal, Espanha e México atuam como escala para a
legalizacdo de animais, da mesma forma que alguns paises limitrofes com o Brasil sdo
usados para o fornecimento de documentacéo falsa para os animais contrabandeados,
inclusive para animais protegidos pela Convencdo sobre o Comércio Internacional das
Espécies de Flora e Fauna Selvagens em Perigo de Extingdo (Cites).

Aindaarespeito dosval ores envolvidos no tréfico, dados | evantados pela Comisséao
Parlamentar de Inquérito informam gque o mico-ledo é vendido na Europapor US$ 15,000.00,
sendo que o grama do veneno da jararaca € cotado hoje no mercado internacional a US$
433.00 e o0 veneno da cobra coral a US$ 31,300.00. Uma arara-azul-de-lear esta sendo
cotada em até US$ 60,000.00 e uma jaguatirica em US$ 10,000.00; a jararaca-ilhoa em
US$ 20,000.00; a surucucu-bico-de-jacaem US$ 5,000.00; e o grama do veneno extraido
da aranha-marrom esta avaliado em US$ 24,000.00°.

Outro dado relevante quanto ao trafico de animais € a altissima mortalidade que
ele causa, ja que de cada dez animais traficados apenas um sobrevive, segundo dados do
WWF que foram ratificados pelo relatério da CPl do tréfico de animais e flora.

4 Soberania nacional

Apdbsaandlise dositensanteriores, em especia no quediz respeito abiodiversidade,
ao comercio e ao tréfico deanimaisdafaunasilvestre, bem como aos val ores movimentados
com ambas as atividades, a conclusfo |6gica a que se chega € ade que afauna silvestre, e
o valor que ela encerra, dizem respeito, diretamente, a soberania nacional. Tal concepgao,
inclusive, constada Convencao sobre Diversidade Biol gica, que determinaque as nagoes
tém o direito soberano de explorar seus proprios recursos biol 6gicos, segundo suas politicas
de meio ambiente e desenvolvimento. Tendo em vistaque no Brasil as questdesrelativas a
biodiversidade estéo intimamente ligadas as popul agdes tradicionais, sendo que 0s povos
indigenas, os quilombolas e as outras comunidades locais desempenham um papel
importante na conservagdo e na utilizagcdo sustentavel da biodiversidade brasileira, e
considerando que areferida Convencao determinaque amanutencéo dadiversidade cultural

6 Dener Giovanini, Coordenador-Geral da Renctas, em depoimento prestado a CPl do Tréafico de Animais e
informagdes do item 6.1 do relatério da CPI, referentes ao Relatorio Nacional sobre o Comércio llegal da Fauna
Silvestre, elaborado pela Renctas.

" Disponivel em: < www.wwf.org.br >.
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nacional éimportante paraapluralidade de val ores nasociedade em rel acéo abiodiversidade,
devem as acbes nacionai s de gestao dabiodiversidade integrar-se com convencdes, tratados
e acordos internacionais relacionados ao tema da gestdo da biodiversidade.

Nessa medida, as acdes relativas a preservacdo da fauna silvestre, acdes de
fiscalizac8o ou acBesjudiciais que se facam necessérias, inclusive e especialmente medidas
denaturezacriminal, devem ser intentadas no ambito da Justica Federal, em face do evidente
aspecto de soberania envolvido na matéria. O proprio Hino Nacional j& reconhece que
“nossos bosques tém maisvida’.

E esse aspecto de soberania, evidente nas agdes relativas a fauna, tem ainda
importante reflexo econémico, namedida em que, segundo informagdes da Rede Nacional
de Combate ao Trafico de Animais Silvestres (Renctas), 0 comércio de animais silvestres,
além de ameacar nossa biodiversidade, igual mente nos traz grandes prejuizos econdmicos,
POi S NOSSOS recursos genéticos acabam sendo perdidos para grandes grupos multinacionais,
gue osutilizam, em muitos casos, como principio ativo na elaboracdo de medicamentos.
O mercado mundial de medicamentos para hipertensdo, por exemplo, que segundo a
organizacdo movimenta cerca de US$ 500 milh&es por ano, utiliza o principio ativo do
veneno de jararacas e cascavéls, sendo que a cotagdo internacional dos venenos ofidicos é
altissima: um grama de veneno da jararaca (Bothrops jararaca) vale US$ 433.70 e 0 da
cascavel (Crotalus durissus terrificus) US$301.40.

Estando em jogo, portanto, valores relativos a soberania nacional, parece 6bvio o
interesse da Unido em dar protecdo a fauna silvestre, ndo se limitando tal interesse aos
Estados-Membros, umavez que € matéria que em muito ultrapassa as fronteiras existentes
entre os Estados, desconhecidas dos espécimes da fauna.

5 Cancelamento da Simulan. 91 do Superior Tribunal de Justica

a) Até o presente momento, buscou-se demonstrar aimportanciadafaunasilvestre
paraaNagdo brasileirae parao planeta, com o objetivo de melhor evidenciar sua condicéo
de bem da Unido e a necessidade de se manter a competéncia federal para processar e
julgar os delitos contra ela praticados.

A importanciadafaunasilvestre paraaNacao brasileira, paraanossabiodiversidade
e nossa soberania, contudo, ja era de muito reconhecida pela Corte Constitucional e pela
melhor doutrina administrativista brasileira, antes mesmo que as atividades de comércio e
trafico de animais comecassem a se intensificar em territério nacional. A visdo dos
operadores do Direito nesse aspecto apresentava-Se em consonancia com aimportanciada
matéria, antecipando os problemas e as situagdes que viriam a ocorrer no futuro.

A doutrina que deu inicio ao posicionamento que futuramente foi aceito, de forma
quaseirrestrita, de que afaunasilvestre € bem da Uni&o (posicionamento de fécil aceitacéo
apos o conhecimento e a anadlise das informacdes relativas a biodiversidade da fauna
brasileira, seuincalculével vaor cientifico etambém econdmico, sendo matériadiretamente
afeta a soberania nacional), é atribuida a Hely Lopes Meirelles.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. lll - n. 10, p. 31-51 - jan./mar. 2004 37



O referido doutrinador, primeiro defensor e, em realidade, o criador dessa tese,
demonstrou extraordinaria visdo da importancia da fauna silvestre para 0 nosso pais, ao
interpretar o art. 12daLei n. 5.197/67 (aindaem vigor), que dispde sobre a protegdo afauna:

“Art. 12 Os animais de quaisquer espécies, em qualquer fase do seu
desenvolvimento e que vivem naturalmente fora do cativeiro, constituindo a
fauna silvestre, bem como seus ninhos, abrigos e criadouros naturais séo
propriedades do Estado, sendo proibida a sua utilizag&o, perseguicéo,
destruicéo, caga ou apanha’.

Ao interpretar o normativo legal acima reproduzido, Hely Lopes Meirelles
posicionou-se no sentido de que areferéncia a Estado, feitano art. 12daLei n. 5.197/67,
deveria ser lida e entendida como se se tratasse da Unido. Nessa medida, os animais da
fauna silvestre passaram a ser reconhecidos como sendo de propriedade da Uniéo.

Esse posicionamento foi, posteriormente, reconhecido e acolhido pelo Supremo
Tribunal Federal, quando do julgamento dos Conflitos de Jurisdicdo n. 6.115, 6.364, 6.289
e6.277, ocasido em que a Corte Constitucional analisou exaustivamente amatéria e sobre
elafirmou entendimento. Naoportunidade, os delitos contraafaunaaindaeram classificados
como contravencdes, mas, para ef eitos de competéncia, eram julgados pela Justica Federal.
O Supremo Tribunal Federal, demonstrando clareza de entendimento sobre aimportancia
do tema, reconheceu a competéncia federal para processamento e julgamento dos delitos
contraafauna, em decisdesirretocaveis, que analisaram em profundidade amatéria. Nesse
contexto, merece especial atencéo a decisao proferida nos autos do Conflito de Jurisdicéo
n. 6.115-3, julgado pelo Pleno do STF em 3 de novembro de 1978, que orareproduzimos:

Conflito de Jurisdi¢&o n. 6.115-3.

“Conflito de Jurisdicgo. A expressdo ‘crimes usada pela Constitui¢éo no art.
125, inciso |V, deve ser entendida como sinbnima de ‘infracGes penais
compreendendo, assim, as contravengdes. Conflito julgado procedente dando-
se pela competéncia da Justica Federal suscitada.”

Durante o julgamento, a questdo relativa a fauna silvestre e sua condi¢do de bem
da Uni&o foi amplamente discutida:

“Ministro Rodrigues Alckmin (Relator): [...]

3. Leio, do parecer, de fls. 235/238, 0 seguinte:

‘5. No mérito, entendo que procede o conflito, por ser da Justica Federal a
competéncia para 0 processo e julgamento da agdo penal.

6. Inicialmente deve ser enfrentado o problema sobre acompeténcia, em geral,
para processo e julgamento das contravencgOes praticadas em detrimento de
bens, servigos e interesses da Unido, em face da interpretacéo restritiva
empregada, em varios acordaos, pelo egrégio Tribunal Federal de Recursos a
expressdo ‘crimes’ constante do inciso 1V do artigo 125 da Constitui¢do
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Federal, parareconhecer a competénciada Justica Estadual para o julgamento
das contravences, qualquer que seja o bem juridico atingido. Esta egrégia 12
Turma, porém, acolhendo fundamentado parecer do Dr. Francisco de Assis
Toledo, 49 Subprocurador-Geral da Republica, ja proclamou a competéncia
daJusticaFederal parao processo ejulgamento de contravencfes penais, desde
que praticadas em detrimento de bens, servigos ou interesse da Unido, ao
reconhecer tal competénciano caso de contravencdo constante de violagdo do
privilégio postal daUnido [...].

7. No caso, € evidente que a contravencdo prevista no art. 27 do Cédigo de
Caca (Lel 5.197/67) afeta bens, servigo e interesse da Uniéo.

8. Jao art. 12 do citado Cédigo dispde, verbis:

‘Art. 12 Osanimaisde qual quer espécie, em qual quer fase de seu desenvolvimento
e que vivem naturalmente fora do cativeiro constituindo a fauna silvestre,
bem como seus ninhos, abrigos e criadouros naturais sdo propriedades do
Estado, sendo proibida a sua utilizag8o, perseguicdo, destruic¢éo, caga ou
apanha’ .

[.]

9. Ora, sem duvida a expresséo Estado esta empregada no sentido de Uniéo,
como adverte Hely Lopes Meirelles, verbis:

‘O Cddigo de Caca (Lei 5.197/67), embora usando impropriamente o termo
‘Estado’ incorporou a fauna silvestre ao patriménio federal, pois todos os
seus espécimes estdo sob controle absoluto da Unido, mesmo quando habitem
terrenos do dominio privado, como vimos no texto’.

(Direito Administrativo Brasileiro, 42 ed., pag. 525/526.)
[...]

13. Duvidando ha, portanto, que as contravengdes penai s previstas no Cédigo
de Caga, quando praticadas, atingem bens, servico e interesse da Unié&o e,
portanto, seu processo e julgamento cabem a Justica Federal, nos termos do
art. 125, 1V, da Constituicéo Federal’.

4. Nos termos do parecer, cuja fundamentagdo adoto integralmente, dou pela
procedéncia do conflito e pela competéncia do Juizo da 42 Vara Federal do
Estado do Rio de Janeiro, suscitado”.

Posteriormente, por ocasi o do julgamento dos Conflitos de Jurisdicéo n. 6.277-0,
6.289-3 e 6.364-4, e novamente reunido o Pleno da Corte Constitucional, decidiu-se pela
competénciada JusticaFederal paraprocessar infracbes cometidas contraafaunasilvestre,
sendo que, no ano de 1988, aLei n. 7.653 deu novaredacéo ao art. 27 daLei n. 5.197/67,
para determinar que as infraces praticadas contra a fauna passavam a ser consideradas
crimes e ndo mais contravencoes.

Em outubro de 1993, cinco anos depois de promulgada a Constituicéo Federal, €
editada a Simula n. 91 do Superior Tribunal de Justica, determinando que “Compete a
Justica Federal processar e julgar os crimes praticados contra a fauna’.
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A referida Simulateve por base, e fundamento para edicéo, o art. 109, inciso 1V,
da Congtituicdo Federal, aLei n. 5.197/67, aLei n. 7.653/88 (que dterou aLei n. 5.197/67),
e 0s julgamentos dos Conflitos de Competéncian. 200-0-M S (DJ de 26 jun. 1989), 1.074-
0-SP(DJ de 14 maio 1990), 1.597-0-SP (DJ de 25 fev. 1991), 3.369-9-SC (DJ de 16 nov.
1992), 3.373-0-SC (DJ de 5 out. 1992) e 3.608-1-SC (DJ de 17 dez. 1992).

Dispunham os Conflitos de Competéncia analisados pelo Superior Tribuna de
Justica, para edicdo da Simulan. 91:

CC n. 1074-0-SP

“Constitucional e processual penal. Competéncia. Crime contra a caca. Justica
Federal.

1. Infragdo pena ocorridanavigénciadal el n. 7.653, de 12.02.88, é considerada
crime e ndo mais contravencao.

2. Remessa dos autos a Justica Federal apés a promulgagédo da Constitui¢ao.

3. Os crimes praticados contra bens, servigos e interesses da Unido, suas
autarquias ou empresas publicas continuam a ser de competéncia da Justica
Federal (art. 109, 1V). [...]

4. A legislagdo especial considera ‘os animais de quaisguer espécies, em
qualquer fase de desenvolvimento e que vivem naturalmente forado cativeiro,
congtituindo a fauna silvestre, bem como seus ninhos, abrigos e criadouros
naturais, sdo propriedades do Estado, sendo proibida a sua utilizagéo,
perseguicéo, destruicdo, caca ou apanha’ (art. 12 dalLei n. 5.197/67). Logo, a
proibicdo ndo se restringe a agdo ocorrida dentro de parques ou reservas
nacionais.

5. Conflito conhecido, declarando-se competente o Juizo Federal .”
CCn. 3369-9 - SC

“[...] acaga ou apanha das espécies da nossa fauna silvestre foi elevada a
categoriade crimefederal com o advento daL ei n. 7.653/88; logo, as condutas
desta natureza afetam bens ou interesses da Uni&o, o que convoca, para o
feito, a competéncia da Justica Federal, mercé do art. 109, 1V, da CF/88.”

Encerrado estaria, assim, o ciclo de discussdes e debates relativos a competéncia
para processar € julgar os delitos cometidos contra a fauna, que se definira quinze anos
antes, com o julgamento do Conflito de Jurisdicéo n. 6.115-0 pelo Supremo Tribunal Federd.
No entanto, o Superior Tribunal de Justica, em decisdo que evidencia retrocesso no
tratamento e discussdo da questéo rel ativaa competénciados crimes contraafauna, cancela
a Sumulan. 91 e, com isso, reabre a discussao que se acreditava estar encerrada.

b) Ve amos agora, e por outro lado, os motivos que levaram ao cancelamento da
Simulan. 91 do Superior Tribunal de Justica e o posicionamento que vem sendo adotado
a partir de entéo.

Neste particular, causam espécie os argumentos utilizados para fixar a competéncia
estadud paratratar damatéria. De se observar, inicialmente, que o referido processo teveinicio
com o julgamento do Conflito de Competéncian. 29.508 — S&o Paulo, envolvendo a22Vara
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Federal de Ribeirdo Preto/SP e a Vara Criminal de Santa Rosa de Viterbo/SP, em caso
relativo acrime de pesca, mais precisamente o art. 34 daLei n. 9.605/98, que assim dispde:

“Art. 34. Pescar em periodo no qual a pesca seja proibida ou em lugares
interditados por érgdo competente:

Pena — detengdo de um ano a trés anos ou multa, ou ambas as penas
cumul ativamente.

Pardgrafo anico. Incorre nas mesmas penas quem:

| — pesca espécies que devam ser preservadas ou espécimes com tamanhos
inferiores aos permitidos;

I — pesca quantidades superiores as permitidas, ou mediante a utilizacéo de
aparel hos, petrechos, técnicas e métodos ndo permitidos;

Il —transporta, comercializa, beneficiaou industrializaespécimes provenientes
da coleta, apanha e pesca proibidas’.

Na ocasido, decidiu a Corte Superior pela competéncia da Justica Estadual para
processamento e julgamento do delito previsto no art. 34 da Lei n. 9.605/98 (pescar em
periodo no qual a pesca sgja proibida ou em lugares interditados por 6rgdo competente),
desencadeando, a partir desse julgamento, 0 processo de cancelamento da Siumula n. 91,
relatado pelo ministro Fontes de Alencar.

Ultimado o procedimento regimental, decidiu aTerceira Se¢do do Superior Tribunal
de Justica, por unanimidade, pelo cancelamento da Simula n. 91. Em suas razdes de
fundamentac&o assim se pronunciou o0 ministro relator Fontes de Alencar:

“E certo que em dado instante o Superior Tribunal de Justicasumulou (verbete
n. 91): ‘Compete a Justica Federal processar e julgar os crimes praticados
contraafauna'.

Todavia, fé-lo em momento anterior ao advento daL ei n. 9.605/98, de dezembro
de 1998, que, como acertadamente observa o prof. Roberto Rosas em seu
Direito Sumular, ‘ndo prevé competéncia’.

Em relacdo & normapena em branco debuxante dos crimes de pescairregular
(arts. 34 35, daL e n. 9.605/98, de 12.2.98) eis 0 escolio de Vladimir Passos
de Freitas e Gilberto Passos de Freitas, especialistas em Direito Ambiental:

‘Regra geral, esses crimes serdo da competéncia da Justica Estadual. No
entanto, poder&o ser daatribuicao federal quando o crimefor praticado nas 12
milhas do mar territorial brasileiro (Lei n. 8.617, de 4.1.1993), nos lagos e
rios pertencentes a Unido (internacionais ou que dividam Estados — CF, 20,
inc. I1) e nas unidades de conservag&o daUnido (por exemplo, Parque Nacional
dolguacu)’ (Crimes contraanatureza, p. 53, Sdo Paulo, 6 ed., EditoraRevista
dos Tribunais, 2000).

Ora, segundo a denuncia de fls. 2/3, palco do fato a que se reportam os autos
foi o Corrego Bela Vista na comarca de Santa Rosa de Viterbo, do Estado de
Séo Paulo.
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Ergo, competente para a causa é o Juizo estadual suscitante — o que declaro.
Na ocasi&o, como registrado em local proprio:

‘A Secéo, por unanimidade, com audiéncia do Ministério Publico, acolhendo
proposta do ministro Fontes de Alencar, decidiu pela instauracdo do
procedimento de cancelamento da Simula 91 do Superior Tribunal de Justica,
na forma regimental. Serd Relator 0 senhor ministro Fontes de Alencar’.

Cumpro, nesta oportunidade, o encargo que o Colegiado me atribuiu.

O referido verbete sumular expde como legislagdo dereferénciaalei n. 5.179,
de3.1.67,ealei n. 7.653, de 12.2.1988, em outras palavras, 0s mencionados
diplomas suportavam-no.

Parece-me a mim assaz interessantes as consideragdes que 0s especialistas
Vladimir Passos de Freitas e Gilberto Passos de Freitas, ambos magistrados,
gizaram a propésito do tema na Ultima edi¢do de Crimes Contra a Natureza,
razéo por que as fago anexas.

A respeito de condutas e atividades | esivas ao meio ambiente, desde 12.2.1998
o Brasil temaLei n. 9.605/98, que em seu Capitulo V — Dos Crimes Contra o
Meio Ambiente — se ocupa dos Crimes Contra a Fauna.

A competéncia da Justica Federal relativa a delitos contra o ambiente ressai
do contetido do art. 109, 1V, da Constitui¢do da Republica, vale dizer, quando
praticadas, asinfracfes penais, ‘ em detrimento de bens, servicos ou interesses
daUniao ou de suas entidades autarqui cas ou empresas publicas, excluidas as
contravencdes e ressalvada a competéncia da Justica Militar e Eleitoral’.

Dessarte, neste momento alei jando da suporte a mencionada nota sumularia.

Defeito, falto hoje o enunciado n. 91 de fundamento, ndo hd como correl atar-
se com a presente legislagdo regencial dos crimes contra a natureza. Ademais
—éinegavel —, antesatrapa haque auxiliaaprestacdo jurisdiciona. Naverdade,
sugere equivocos.

Posto isso, e considerando o condito no art. 125 do Regimento Interno do
Superior Tribunal de Justica, proponho o cancelamento daSuimulan. 91, desta
Secdo oriundo”.

Pelaandlise daexposi¢do de motivos do ministro relator do processo de cancelamento
da Simula 91 do STJ, observa-se que a questdo da competéncia ndo foi analisada em sua
total amplitude, limitando-se ao caso de crime de pesca (art. 34 da Lei n. 9.605/98) com
relacdo ao qual, reconheci damente, acompeténciavinhasendo atribuidaa Justica Estadual,
por ser afaunaictiol 6gica consideradares nullius e ndo bem da Uni&o, o que impossibilita
a utilizacdo do argumento para 0s casos de crimes praticados contra a fauna silvestre,
conceito distinto daquele de fauna ictiol gica.

A argumentacdo utilizada parajustificar acompeténciaestadual €, assim, equivocada,
uma vez que foi aplicada em situagdo envolvendo a fauna ictioldgica, reconhecida na
doutrina como sendo res nullius, nunca tendo integrado o conceito de fauna silvestre do
art. 12 da Lei n. 5.197/67, o que evidencia a impropriedade do argumento utilizado,
impossibilitando-se, dessaforma, seu aproveitamento parafins de fixagcdo da competéncia
em matéria de crime contra a fauna.
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Nessamedida, pois, conclui-se que adecisdo que fundamentou o cancelamento da
Simula n. 91 do Superior Tribunal de Justica ndo pode afetar a regra de competéncia
relativa ao processamento dos crimes contra afauna silvestre, umavez que se refere, téo-
somente, a situagdo da fauna ictiol 6gica.

Esta, como visto, é considerada pela doutrina como res nullius, ou seja, coisa de
ninguém. Nessa medidando sdo, nem nuncaforam, considerados os peixes propriedade do
Estado, paraosfinsdalei n. 5.197/67, o que sedeu, diferentemente, com afaunasilvestre.
Nesse sentido, a exata licdo de Vladimir e Gilberto Passos de Freitas na 62 edicéo de sua
obra Crimes contra a natureza®, utilizada como fundamento para decisdo do Superior
Tribunal de Justica que concluiu pelo cancelamento da Simulan. 91:

“res nullius, ou seja, coisa de ninguém. N&o sdo considerados propriedade do
Estado, como os espécimes dafaunasilvestre. Segundo o art. 32 do Cédigo de
Pesca (Decreto-Lei n. 221, de 28.2.1967), o Estado possui 0 dominio publico
dos animais e vegetais que se encontrem nas aguas dominiais. Isto significa
caber ao Estado regular a pesca, preservando-a e protegendo-a. Regra geral,
esses crimes serdo da competéncia da Justica Estadual. No entanto, poder&o
ser da atribuic&o federal quando o crime for praticado nas 12 milhas do mar
territorial brasileiro (Lei n. 8.617, de 4.1.1993), nos lagos e rios pertencentes
a Unido (internacionais ou que dividam Estados — CF, art. 20, inc. 11) e nas
unidades de conservagao da Unido (por exemplo, Parque Nacional do Iguagu)”.

Ja com relacdo a fauna silvestre, a questédo sempre teve tratamento diverso. Ao
comentar a questdo, posicionaram-se 0s doutrinadores anteriormente citados, na obra ja
referida®, no sentido de que:

“A competéncianosilicitos penais contra afauna, outrora previstosnalLei n.
5.197, de 3.1.1967, foi reconhecida como sendo da Justica Federal, porque o
art. 1° daquela lei dispde que a fauna silvestre é propriedade do Estado. Isto
levou Hely Lopes Meirelles a concluir que se tratava de bem da propriedade
da Unido. Posteriormente o Supremo Tribunal Federal chegou ao mesmo
raciocinio e decidiu pela competéncia da Justica Federal”.

Esse, em verdade, o inteiro teor dalicdo e o entendimento de Vladimir e Gilberto
Passos de Freitas acerca da competéncia nos crimes ambientais, por ocasido do processo
de cancelamento da Simula 91 do STJ, entendimento citado, apenas em parte, no voto que
fundamentou o cancelamento da Sumula.

Observe-se, por outro lado, que a fundamentacdo da decisdo que determinou o
cancelamento da Simula91 do STJdeixou dereferir as consideracbes acercado carater de
res nullius da fauna ictioldgica e, ainda, o posicionamento dos doutrinadores citados
(Vladimir e Gilberto Passos de Freitas), a época, relativamente a questdo da competéncia

8 FREITAS, Vladimir Passos de; FREITAS, Gilberto Passos de. Crimes contra a natureza. 6. ed. rev., atua. e
ampl. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000. p. 53.
° Op. cit., p. 52.
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nos crimes contra a fauna silvestre, visto que na ocasido entendiam-na como sendo da
Justica Federal, e ndo da Justica Estadual .

Os casos de competéncia envolvendo crimes contra a fauna ictiol 6gica, portanto,
ndo poderiam ser utilizados como parametro para fixagdo da competéncia relativamente
ao restante da fauna silvestre, porque aquela (faunaictiol6gica) é consideradares nullius,
a0 passo que esta (restante dafauna silvestre) € considerada propriedade daUnido Federal,
elemento suficiente e necessario para fixacdo da competéncia federal.

Esse argumento e os demai s apresentados no mesmo sentido — CC 200-0-MS, CC
1.074-0-SP, CC 1.597-0-SP, CC 3.369-9-SC, CC 3.373-0-SC (5-10-1992) e CC 3.608-1-
SC (17-12-1992) —, que fundamentaram a edicdo da Sumula n. 91 do STJ, foram
desconsiderados por ocasido do seu cancelamento.

¢) Entendeu aindao ministro FontesdeAlencar, relator do processo de cancelamento
da Simula n. 91 do STJ, para fins de reconhecimento da competéncia estadual para
julgamento e processamento dos crimes contra a fauna, que a edicdo da Lel n. 9.605/98
teriamodificado ainterpretacdo da Constitui¢do Federal, no que diz respeito acompeténcia
para processamento e julgamento dos crimes contraafaunae, por conseguinte, da Simula
n. 91 do STJ, ambas fundamentadas no art. 12 da Lei n. 5.197/67, ndo se podendo mais
entender que afaunasilvestre fosse bem federal.

A esserespeito, entretanto, convém esclarecermosqueal el n. 9.605/98 ndo revogou
alLei n. 5.197/67, anteriormente referida e utilizada como parémetro para a classificagéo
dafaunasilvestre como bem da Uni&o, mas apenas determinou, em seu art. 82, que estavam
revogadas as disposi¢des em contrario.

Assim, paraque o art. 12 da Lel n. 5.197/67 estivesse revogado, necessario seria
que fosse contrario aLei n. 9.605/98, o que, contudo, ndo se verifica. Pelaleituraatentada
Lei n. 9.605/98, em cotejo com o art. 1°daLei n. 5.197/67, verifica-se que ndo ha, nanova
legislac8o federal, qualquer dispositivo contrério ao art. 1°dal ei n. 5.197/67 (propriedade
dafauna silvestre), assim como ndo hatambém dispositivo sobre competéncia, sendo que
0 Unico que havia nesse sentido foi objeto de veto presidencial.

Nessamedida, portanto, aL el n. 9.605/98 néo trouxe qualquer inovacdo no que diz
respeito a determinagdo de regra de competéncia, sendo de se observar, ainda, que vérias
publicactes dareferidalel fazem remessa, no capitul o relativo aos crimes contra a fauna,
ale n.5.197/67.

d) Desde o cancelamento da Simulan. 91 do STJ, que dispunhasobre acompeténcia
daJustica Federal quanto ao processamento e julgamento dos crimes contraafauna, diversos
posicionamentos, tanto doutrinarios quanto jurisprudenciais, foram proferidos a respeito
da matéria, favoraveis ou contrarios ao cancelamento da Simula, demonstrando que a
matéria esta longe de se encontrar pacificada.

Estamos nos propondo a demonstrar, ao longo desta apresentacéo, e a partir da
andlise de questfes introdutorias relativas a importancia da fauna para a biodiversidade
brasileira, a biodiversidade e soberania, aos niUmeros envolvendo tréfico de animais, ao
comércio de animais silvestres e ao historico legislativo e jurisprudencial utilizado paraa
criagdo do conceito de fauna silvestre como bem da Unido, que, de fato, razéo assiste
aqueles que se colocam contrarios ao cancelamento da Siumulan. 91 do STJ.
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Inicialmente, de se observar que aquestdo rel ativaa competéncianos crimes contra
afaunaenvolve matériaconstitucional, de formague somente o Supremo Tribunal Federal
tem legitimidade para apreci&la. A Corte Constitucional, por seu turno, ja havia se
pronunciado, em sede de julgamento dos Conflitos de Juri sdi¢&o anteriormente apresentados,
no sentido de que é federal acompeténcia para processar e julgar os crimes contraafauna.

Nessa medida, e com base nas decisdes proferidas, todas anteriores a Constituicéo
Federal, pode-se obter como primeira conclusdo a de que os animais da fauna silvestre,
por ocasido da promulgacdo da Carta Constitucional de 1988, eram considerados bens da
Unido, apartir dainterpretacéo do Supremo Tribunal Federal. Assim, e por consequéncia,
foram atingidos pelo disposto no inciso | do art. 20 da Constituicéo Federal, que assim
determina: “Art. 20. S0 bens da Unido: | — os que atualmente |he pertencem e os que |lhe
vierem a ser atribuidos’.

Inquestionével, nessa medida, que os animais silvestres devem ser considerados
bensda Unido, o que noslevaaconcluir que acompeténcia paraprocessamento e julgamento
dos crimes que os atingem é federal, nos termos do art. 109, inciso 1V, da CF:

“Aos juizes federais compete processar e julgar:

[.]

IV — os crimes politicos e as infragdes penais praticadas em detrimento de
bens, servigos ou interesse da Uni&o ou de suas entidades autérquicas ou
empresas publicas, excluidas as contravencdes e ressal vada a competéncia da
Justica Militar e da Justica Eleitora”.

Assim, considerando-se que o art. 20, inciso |, da Constituicdo Federal determina
gue sdo bens daUnido os que “atual mente I he pertencem”, ou seja, 0s bens que por ocasiéo
da promulgacéo da Carta Constitucional eram de propriedade da Unido, e levando-se em
consideracdo que a interpretacéo do Supremo Tribunal Federal, em 1988, era no sentido
degue osanimaisdafaunasilvestre eram considerados bensda Uni&o, esse carater subsistiu
apos apromulgacdo da Carta Consgtitucional, passando todos os espécimes dafaunasilvestre
aintegrar o patrimonio federal com novo fundamento: oinciso | do art. 20 da Constitui¢do
Federal.

A par disso, reitera-se o fato de que aL el n. 9.605/98 ndo revogou integralmente a
legislacdo anterior (Lei n. 5.197/67), mas apenas as disposi ¢bes em contrario, o que ndo se
verificarelativamente ao art. 12, que determina que afaunasilvestre é considerada bem do
Estado, interpretado aqui como Unido. Nessa medida, portanto, e como n&o ha na nova
legislacdo ambiental dispositivo que trate da questéo da competéncia ou datitularidade da
fauna silvestre, ndo ha que se falar em mudanca de orientacéo relativamente a questdo da
competéncia.

Conclui-se, portanto, que a fauna silvestre continua sendo propriedade da Uni&o,
em razdo de dispositivo constitucional expresso nesse sentido (art. 20, inc. |1, da CF), g,
ainda, pelo fato de ndo ter havido revogacdo do art. 1°daLe n. 5.197/67.
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Tal interpretacdo, contudo, ndo éinédita, e ndo deve ser vista como umanovidade,
na medida em que consta de decisdes do Tribunal Regional Federal da 42 Regido, em
especia de decisdes proferidas pela ministra Ellen Gracie Northfleet, quando integrante
daguela Corte, por ocasido do julgamento das Correi¢des Parciais n. 1999.04.01.074374-
8/SC e 1999.04.01.009252-0/SC que abaixo transcrevemos:

“ A matériajaé bem conhecidadeste Tribunal, que em diversas oportunidades
manifestou-se pela competéncia da Justica Federal parajulgar crimes contraa
fauna silvestre, sob o entendimento de que a Lei n. 9.605/98, que trata dos
crimes ambientais, ndo contém nenhum dispositivo que disponha sobre a
competéncia jurisdicional, devendo ser aplicada a Simula 91 do Superior
Tribunal de Justica, que se manteve inalterada.

A macicajurisprudénciaoriginou-se da conjugagdo do art. 1°dalL e n. 5.197/67
(‘os animais de quaisquer espécies em qualquer fase do seu desenvolvimento
e gue vivem naturalmente fora do cativeiro, constituindo a fauna silvestre,
[...] sBo propriedade do Estado’), com os artigos 20, inciso | (‘séo bens da
Uni&o os que j& lhe pertencem’), e 109, inciso |V (é competéncia da Justica
Federal ‘0 julgamento das infragdes penais praticadas em detrimento de bens,
servigosou interessedaUni&o’), ambos da Constitui ¢do Federal. Complementando,
0 8§ 3° do art. 29 da Lel n. 9.605/98 dispbe que: ‘sdo espécimes da fauna
silvestre todos aquel es pertencentes as espécies nativas'.

Assim, o que define a competéncia da Justica Federal para o julgamento dos
crimes contra a fauna é o fato de os animais silvestres pertencerem ao
patriménio da Uniao”.

“Constitucional. Processo penal. Competéncia. Crime contra fauna. Artigo
29 da Lei 9.605/98. Simula n. 91 do Superior Tribunal de Justica. Aplicacéo
do artigo 63 da Lei 9.099/95 na Justica Federal.

1. A Lei n. 9.605/98, que trata dos crimes ambientais, ndo contém nenhum
dispositivo que disponha sobre a competéncia jurisdicional. 2. Conforme
jurisprudéncia antiga do Supremo Tribunal Federal e Simula 91 do Superior
Tribunal de Justica, a competéncia, nos crimes contraafauna, continua sendo
daJustica Federal. 3. Correicéo parcial indeferida.”

A fixac8o da competéncia em matéria de crimes contra a fauna se d4, portanto, a
partir de dispositivos constitucionais, no caso osarts. 20, inciso |, e 109, inciso |V, analisados
em conjunto com o art. 12daLe n. 5.197/67 e art. 82 daLel n. 9.605/98.

Assim, o cardter de bem federal da fauna silvestre subsiste a edi¢céo da Lei n.
9.605/98, por disposicdo constitucional contida no art. 20, inc. |, da Carta Magna, sendo,
nessa medida e data maxima venia, invalido o argumento apresentado pela exposicédo de
motivos de cancelamento da Siumulan. 91 do STJ, no sentido de que, por ter sido editada
(asimul@) anteriormente ao advento da Lei n. 9.605/98, norma penal em branco, referia-
se, to-somente, asLeisn. 5.179/67 e 7.653/88.

€) Por outro lado, € principio e fundamento do Estado Democrético de Direito, nos
termos do art. 19, inciso I, da Constituicdo Federal, a soberania:
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“Art. 12 A RepublicaFederativado Brasil, formadapelauni&o indissol Givel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e
tem como fundamentos:

| —asoberania’.

A soberania, por sua vez, é a propriedade ou qualidade que caracteriza o Poder
Politico supremo do Estado como afirmagdo de sua personalidade independente, de sua
autoridade plena e Governo proprio, dentro do territorio nacional e em suas relacdes com
outros Estados™, e é expressa também pela biodiversidade existente nesse Estado, néo
apenas por lhe ser propria e muitas vezes Unica, mas pelo seu elevado valor ambiental e
econémico.

No caso brasileiro, abiodiversidade, representadapelafaunasilvestre, tem especial
valor erelevancia paraaNacao brasileira, constando sua defesa e preservacao de diversos
documentos internacionais.

Nessa medida, os crimes que afetem a fauna silvestre, além de afetarem um bem
da Unido, afetam bem cuja defesa e preservacdo vém determinadas em convencgdes
internacionais ratificadas pelo Brasil, como no caso da Convencdo para a Protecdo da
Flora, da Fauna e das Belezas Cénicas Naturais dos Paises da América, assinada pelo
Brasil em Washington em 1940, ratificadapel o Decreto Legidativo n. 03, de 13 defevereiro
de 1948, e promulgada pelo Decreto n. 58.054, de 23 de mar¢o de 1966; ou da Convencéo
sobre Diversidade Biolgica, assinada pelo Brasil no Rio de Janeiro em 1992, ratificada
pelo Decreto Legidativo n. 02, de 3 de fevereiro de 1994, e promulgada pelo Decreto n.
2.519, de 16 de marco de 1998; ou, ainda, da Convencdo sobre Comércio Internacional
das Espécies da Flora e Fauna Selvagens em Perigo de Extingao, firmada em Washington
em 3 de marco de 1973, aprovada pelo Decreto Legidativo n. 54, de 24 de junho de 1975,
e promulgada pelo Decreto n. 76.623, de 17 de novembro de 1975, tendo sido aprovada
sua alteracdo pelo Decreto Legidativo n. 35, de 5 de dezembro de 1985.

Deseobservar, nesse particular, conforme anteriormente referido, que as convencdes
determinam a adocéo de medidas de cooperacéo internacional para defesa e protegdo da
fauna, sendo que a Convencéo para a Protecdo da Flora, da Fauna e das Belezas Cénicas
Naturai s dos Paises da Américadetermina, ainda, que os Estados signatari os adotem medidas
preventivas e repressivas, dentre elas a de proibicdo da caca, da matanca e da captura de
espécimes da fauna, em especial das aves migratdrias, 0 que faz incidir, para as situagoes
definidas na convencéo — “proteger e conservar no seu ambiente natural exemplares de
todas as espécies e géneros da flora e fauna indigenas, incluindo aves migratorias, em
numero suficiente e em locai s que sejam bastante extensos para que se evite, por todos os
meios humanos, asuaextingdo” —, aregrade competénciaprevistano art. 109, incisoV, da
Constituicdo Federal:

10 Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001. p. 2589.
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“Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

[...]

V/ —oscrimes previstos em tratado ou convencdo internacional, quando, iniciada
aexecugdo no Pais, o resultado tenha ou devesse ter ocorrido no estrangeiro,
Ou reciprocamente”.

Igualmente, com relagdo a Convencéo sobre Comércio Internacional das Espécies
daFlorae Fauna Selvagens em Perigo de Extingado (Cites), ha previsdo expressano Decreto
n. 3.607/2000 no sentido de que: “Art. 26. As autoridades nacionais competentes para
combater o tréfico, fiscalizar aimportacéo, aexportacéo e asnormasdevigilanciasanitéria
deverdo editar normas internas visando o cumprimento das disposi¢des contidas neste
Decreto”, sendo que, arespeito damatéria, o pronunciamento do Tribunal Regional Federal
da 42 Regido é no sentido da confirmagdo da competénciafederal nos casos em que o bem
objetivamente protegido, no caso a fauna silvestre, encontra protecdo em documento
internacional firmado pelo Brasil:

“Constitucional. Ambiental penal. Competéncia. Importacdo de animais.
Constituicdo Federal, art. 109, inc. V. Lel 9.605/98, art. 29, § 1°.

1. Compete a Justica Federal processar e julgar crime de manutencéo de
espécimes silvestres em cativeiro (68 tartarugas), comprovadamente trazidas
do Paraguai, por ter o Brasil nesse sentido se comprometido, através de Acordo
paraa Conservagdo da Fauna Aquética nos Cursos dos Rios em Brasilia, 1/9/
1994, acordo este promulgado pelo Decreto n. 1.806, de 6/2/1996, incidindo,
no caso, a hipdtese do art. 109, inc. V, da Constituicdo Federal.

2. E correta a condenago do acusado que, surpreendido em sua casa com 68
espécimes dafaunasilvestre sem autorizagdo do 6rgdo ambiental competente,
limita-se, em sua defesa, a negar a autoria, sem disso fazer qualquer prova’
(TRF — 42 Regido — 72 Turma — Autos n. 2000.70.02.003077-2/PR — Data da
Decisdo: 18/6/2002—DJU 21 ago. 2002 —Relator Acordéo juiz Vladimir Freitas).

Assim, também por aplicacdo do inciso V do art. 109 da Constituicdo Federal,
verifica-se a possibilidade de fixac8o da competéncia federal relativamente aos crimes
praticados contra a fauna.

f) Mesmo apds o cancelamento da Siumula n. 91 do STJ, a questdo relativa a
competéncia dos crimes contra a fauna vem sendo continuamente discutida por meio de
recursos e conflitos de competéncia. Nas recentes deci soes proferidas pel o Superior Tribunal
de Justica, no entanto, ndo se observou o enfrentamento do tema em toda sua amplitude,
limitando-se as decisdes a repetir a ementa que resultou na cassacéo da simula, ao dizer
que somente se justificaacompeténcia nos crimes contra a fauna se houver ofensaa bens,
direitos ou interesses da Uni&o.

Em decisdo proferidanosautosdo Conflito de Competéncian. 34.689/SPY, contudo,
o ministro Gilson Dipp, ainda que reconhecendo a competéncia da Justica Estadual para

1 32 Secdo do STJ — Decisdo de 22 de maio de 2002.
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processar e julgar os delitos contra a fauna, alargou, em muito, o entendimento da Corte
Superior sobre 0s casos em que se fazem presentes as circunstancias do art. 109, inciso 1V,
da Constituicdo Federal, de formaa possibilitar o reconhecimento dacompeténciafederal.

Na ocasido, assim se pronunciou 0 ministro, relator do conflito de competéncia
entdo analisado:

“ Aindacabe aressalva de que a 32 Secdo desta Corte, revendo posicionamento
anterior, entendeu pelo cancelamento da Simulan. 91.

Outrossim, ha situagdes especificas que justificam a competéncia da Justica
Privilegiada, como as seguintes. delito envolvendo espécies ameagadas de
extingdo, em termos oficiais; conduta envolvendo ato de contrabando de
animais silvestres, peles e couros de anfibios ou répteis para o exterior;
introducdoilegal de espécie exdticano Pais; pescapredatériano mar territoria;
crime contra afauna perpetrado em pargques nacionais, reservas ecol 6gicas ou
areas sujeitas ao dominio iminente da Nacg&o; além da conduta que ultrapassa
os limites de um Unico Estado ou as fronteiras do Pais’.

Osfundamentos apresentados, ainda que adeci sdo tenhareconhecido acompeténcia
da Justica Estadual, em muito alargam os limites de competéncia firmados pelo Superior
Tribunal de Justica, apds o cancelamento da Simula 91, em especial ao reconhecer o0
ministro relator que as situacOes de espécies ameacadas de extin¢do, de introducdo de
espécies exdticas e de condutas que ultrapassam os limites de um Unico Estado, justificam
a fixacdo da competéncia federal. As demais situacdes, como as de casos de crimes
praticados em parques nacionai s e reservas ecol 0gicas ou, ainda, de comércio parao exterior,
por certo sdo igualmente importantes, mas séo situactes em que acompeténciafederal ndo
comporta discussdo, ou por se tratarem de areas de Unidades de Conservacdo Federal, ou
em raz&o da internacionalidade.

Ainda em outra oportunidade, nos autos do Conflito de Competéncia n. 35.476,
novamente o ministro Gilson Dipp, na condicdo de relator, analisou a questdo da
competénciafederal, ampliando maisumavez seu entendimento paraincluir como situacéo
em que se configura o interesse da Uni&o, parafins de fixacdo de competéncia, os casos de
crimes cometidos em éreas consideradas Reservas Particulares de Patriménio Natural.

“Criminal. Conflito de competéncia. Caga e venda de animais silvestres sem
permissdo legal. Possivel crime ambiental. Reserva Particular de Patriménio
Natural. Area de interesse plblico. Lei n. 9.985/00. Areas particulares
gravadas com perpetuidade de uso sustentavel. Determinacéo legal de que
deve ser verificada a existéncia de interesse publico. Responsabilidade do
Conama, do Ministério do Meio Ambiente e do Ibama a justificar o interesse
da Unido. Competéncia da Justica Federal.

I. De regra, compete & Justica Estadual o processo e julgamento de feitos que
visam & apuragdo de crimes ambientais.

[1. Contudo, tratando-se de possivel venda de animais silvestres, cacados em
ReservaParticular de Patriménio Natural —declarada areadeinteresse publico,
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segundo a Lei n. 9.985/00 —, evidencia-se situagdo excepcional indicativa da
existéncia de interesse da Unido, a ensejar a competéncia da Justica Federal .

[11. De acordo com a Lei que instituiu 0 Sistema Nacional de Unidades de
Conservagéo da Natureza, as Reservas Particul ares de Patriménio Natural sdo
areas privadas, gravadas com perpetuidade, que representam um tipo de
Unidade de Uso Sustentével e tém por objetivo a conservagdo da diversidade
biol 6gica de determinada Regi&o.

IV. A Lei n. 9.985/00 determinaque so seratransformadaem Reserva Particular
de Patrimbnio Natural a &rea em que se verificar a ‘existéncia de interesse
publico’.

V. Ressalva de que os responsaveis pel as orientagdes técnicas e cientificas ao
proprietério da reserva, incluindo-se ai a elaboracéo dos Planos de Manejo,
Protecdo e Gest&o da Unidade sdo o Conama, 0 Ministério do Meio Ambiente
e o Ibama, sendo que este ainda detém a administracéo das unidades de
conservagao — tudo ajustificar o interesse da Uni&o.

V1. Conflito paradeclarar acompeténcia do Juizo Federal da 6®Varada Secéo
Judiciariada Paraiba/PB, o suscitante” (Conflito de Competéncian. 35.476/PB
— Rel. min. Gilson Dipp — 32 Segéo, 11-9-2002).

Por outro lado, 0 que se observa, em todas as circunstancias em que foram alargadas
as possibilidades de reconhecimento da competéncia federa pela referida decisdo, € a
presenca, ainda que indireta, do conceito de biodiversidade. De fato, ao preservarmos as
espécies ameacadas de extincdo, ao impedirmos o ingresso de espécies exaticas no pais,
a0 asseguramos gue a fauna transite normalmente de um Estado para outro da Federacao,
estamos em realidade adotando medidas que visam, antes de mais nada, a preservacao da
biodiversidade.

Demonstrada, assim, tendéncia do Superior Tribunal de Justica, ja em dois
julgamentos, no sentido da significativa ampliacéo das possibilidades de reconhecimento
da competéncia federal para processar e julgar os delitos praticados contra a fauna.

Por outro lado, o Tribunal Regional Federal da42 Regiado, que apds o cancelamento
da Simula 91 haviajulgado Questdo de Ordem nos autos do Recurso Criminal em Sentido
Estrito n. 2000.71.07.007215-6/RS, decidindo pela competéncia da Justica Estadual, vem
modificando seu entendimento, conforme se verifica em recentes decisdes.

“Fauna. Porte ilegal de arma. Competéncia.

1. Interesse da Unido (art. 109, IV, da CF) e a conseqliente competéncia da
Justica Federal, no que se refere a fauna.

2. O porteilegal de arma, de competéncia estadual, ndo conexo, sujeita-se a
julgamento pelo juizo local ja instaurado.

3. Voto vencido” (TRF —42 Regido — 82 Turma—Autos n. 2001.04.01.071727-
8/SC — Data da Decisdo: 23-9-2002 — DJU 9 out. 2002, p. 950 — Relator des.
fed. Volkmer de Castilho).
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Observa-se, assim, que mesmo com o cancelamento da Simula n. 91 do Superior
Tribunal de Justica a questdo relativa a competéncia para processamento e julgamento dos
crimes contraafaunando se encontra pacificada, necessitando ser analisadade formaacurada
pelos Tribunais, observando todas as peculiari dades e especificidades que envolvem amatéria,
enquanto se aguarda o pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal sobre o tema.

6 Conclusao

Conforme se buscou demonstrar ao longo deste trabalho, a importancia da
biodiversidade brasileira, expressa pela nossa fauna silvestre, é imensa, ndo podendo
dispensar a protecdo da Unido, por seu reconhecido valor & Nac&o brasileira e a nossa
soberania, conforme entendimento de longa data do Supremo Tribunal Federal.

Nesse sentido €, pois, que o art. 1° da Lel n. 5.197/67, atualmente em vigor, deve
ser interpretado, ou sgja, considerando afaunasilvestre como bem de propriedade da Uni o,
condicdo reconhecida por ocasido da promulgacdo do Texto Constitucional de 1988 (art.
20, inc. 1). Ademais disso, nenhuma regra nova de competéncia foi trazida pela Lei n.
9.605/98, que dispbe sobre as sancdes aplicaveis aos delitos cometidos contra 0 meio
ambiente, a ponto de permitir modificacdo de entendimento.

Nesse cendrio, o cancelamento da Simula91 do STJ, que fixavacompeténciafederal
para processar e julgar delitos contra a fauna, deu-se a partir da utilizaco de argumentos e
fundamentos que ndo tém aplicacéo para casos envolvendo afaunasilvestre, mastéo-somente
para casos rel ativos a faunaictiol 6gica, ndo observando, ademais, o histérico damatériaque
estava sendo julgada, a disposicéo constitucional que trata do tema (art. 20, inciso I, da
Constituicdo Federal), ou aimportancia da fauna silvestre para o pais.

Sendo assim, e por tudo o mais quanto foi exposto, sO resta concluir que a
competéncia para processamento e julgamento dos delitos contra a fauna é da Justica
Federal, tendo em vista ter a fauna silvestre o status de bem da Uni&o.
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A AUTONOMIA DA VONTADE COMO SUPORTE DO
SISTEMA CIVILISTA € DIREITO INTERNACIONAL
PRIVADO € DIREITO INTERNO

Irineu Strenger®

SUMARIO: 1 Enfrentar vicissitudes. 2 Caracteres gerais da vontade. 3
Multiplicidade de possibilidades. 4 Autonomia da vontade no direito privado.
5 Ciclo conceitual . 6 Doutrinaejurisprudéncia. 7 Postulagdes do novo Codigo
Civil.

“ Colocada nos seus naturaislimites e agindo de acordo com
alel, avontade éafontegeradora dasobrigacBesconvencionais
eunilaterais’ (Clévis Bevilagua).

1 Enfrentar vicissitudes

Autonomia da vontade € instituto que, apds enfrentar inimeras vicissitudes,
incorporou-se universalmente no direito positivo. Ndo subsistem as criticas doutrinarias
gue durante largo tempo comprometeram o seu desenvolvimento e consolidacéo.

Se o principio da autonomia da vontade constituiu motivo de severas restri¢oes,
principalmente como teoria de filosofia juridica, se houve naevolugdo do direito positivo
um declinio de seus corol&rios técnicos, ndo resta, hoje, amenor divida de que a vontade
individual € o grande motor dos atos juridicos, notadamente dos contratos, dos quaisforma
0 denominador comum.

Reconhecer-se naautonomiadavontade uma energia criadorae consideré-lacomo
uma for¢a autbnoma ou como uma forga outorgada pela lel ndo mais é exagero. Seu
nascimento juridico ocorre diretamente pelo s acordo de duas ou mais vontades, sem que
tenha necessariamente de revestir-se de qualquer formalidade. Assim, o principio do
consensualismo continuafundamental; libertados datuteladosritos, os contratantes engajam-
se solo consensu. Tal regra € predominante nos ordenamentos vigentes em maior ou menor
escala, nadoutrina e na jurisprudéncia, dominando a génese dos contratos. Em nossos dias,
o formalismo aparece como excegdo, se ndo como aberracdo. S0 poucas as hipoteses,
englobando sobretudo os atos unilaterais, em que o legidador se reteve sobre as regras do
consensualismo, para exigir o respeito a certas formas e solenidades, sob pena de nulidade
do ato. Contudo, assim mesmo € preciso frisar que aformarequisitada pelalei refere-se ao
ato juridico propriamente dito, ndo a expressdo davontade, pois, nos atos solenes, avontade
exprime-se com toda liberdade, uma vez que ndo existem temas sacramentais.

“ Irineu Strenger € professor titular de Direito Internacional Privado e de Direito do Comércio Internacional da
Faculdade de Direito da USP; professor livre-docente de Filosofiado Direito pela USP; bacharel e licenciado em
Filosofia pela USP; professor da Academia de Direito Internacional da Haia (1991); Doutor Honoris Causae da
Universidade Argentina John Fitzgerald Kennedy; arbitro do Brasil junto a0 Mercosul e &rbitro da Camara do
Brasil-Canada.
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A vontade preserva sempre aescolhado meio pelo qual se afirma. Segundo andlise
classica, 0 ato juridico repousa sobre uma ou diversas vontades desegjosas de produzir
efeitos de direito.

Tais vontades surgem no interior das partes para produzir efeitos de direito,
precisando, portanto, ser exteriorizadas, a fim de dar lugar as declaracOes de vontade,
estas definidas como procedimentos pel os quai s avontade interna al canga o conhecimento
de terceiros.

A manifestacdo davontade € geralmente definida como todo comportamento, ativo
ou passivo, que permite concluir a existéncia de certo propdésito, isto €, que tem valor
declaratorio (Erklarungswert, na terminologia alema).

A idéiadaautonomiadavontade elevou a vontade subjetiva da pessoa ao papel de
elemento criador dos atos juridicos e, especiamente, dos contratos.

No quadro extremamente extenso atribuido avontade, esta deve poder exprimir-se
de modo que se torne ef etivamente conhecida do co-contratante ou de outros interessados.

No direito moderno, 0 “ consensualismo” constitui o principio dasrelacbesdedireito
privado, e os atos juridicos sdo largamente liberados de formas rigidas, pois os modos
absentes de formalismo mais eficazes de expressdo da vontade sdo aqueles de natureza a
engendrar um ato juridico valido quoad substantiam.

Tais colocagdes permitem, desde logo, vislumbrar aimportancia da autonomia da
vontade como o segmento de maior significacdo no processo de legitimacdo dos
entendimentos contratuais, como presentemente ocorre, em grande escala, no plano do
comércio internacional, com o consagrado incremento da lex mercatoria.

O presente trabal ho foi desenvolvido com o escopo de demonstrar o largo espectro
da vontade na formacé&o do direito, abrangendo extensas areas e propiciando a superacéo
dos entraves ocasionados pelo formalismo excessivo e da preponderancia rigida da lei
guando bloqueia indiscriminadamente o exercicio do consensualismo.

O problema da liberdade na 6rbita do direito significa, de qualquer forma, algo
distinto da liberdade como atributo da vontade do homem. Esta € realmente concebida
como poder ou faculdade natural de autodeterminacéo. Poder-se-iadefini-lacomo aaptidédo
deagir por si, ou sgja, sem obedecer anenhumaforcaou motivo determinante. A liberdade
juridica ndo é poder, nem capacidade derivada da natureza, mas direito. Do ponto de vista
juridico, aliberdade costuma ser definida como a faculdade de fazer ou omitir o que ndo
esta ordenado ou proibido. Entretanto, estamos com Garcia Maynez, que nos apresenta a
seguinte definicéo: “liberdade juridica € a faculdade que todo sujeito tem de exercitar ou
ndo exercitar seus direitos subjetivos, quando estes ndo se fundam num dever do mesmo
sujeito”, demonstrando que a liberdade ndo se relaciona diretamente com os direitos, mas
COMm O Seu exercicio ou ndo-exercicio, e explicague suadefini¢do tem validez tanto dentro
do marco de umaconcepcao positivistado direito como naérbitado jusnaturalismo. Assim,
cada vez que os homens ou 0s povos obtém o reconhecimento de um novo direito,
concomitantemente sua liberdade aumenta; cada vez que suas faculdades legais sdo
restringidas, sua liberdade diminui. Se o nimero de nossos direitos varia, 0 volume da
liberdade necessariamente se modifica. Portanto, ser livre outra coisa ndo significa sendo
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ter direitos ndo fundados nos préprios deveres e, consequentemente, estar em condicdes
de optar entre exercité-los ou ndo exercité-los'.

Todavia, sereconhecermos que qual quer dos conceitos apresentadosndo € o verdadeiro
e definitivamente aceitavel, teremos de dizer, como o fez Miguel Redle em seu trabalho
Pluralismo e liberdade: “Se, no fundo, ndo é possivel uma resposta tedrica ao problemada
liberdade, todos nds pressentimos que ndo podemos querer anossaliberdade sem sairmosdo
circulo de nossa singularidade, sem querermos, pura e simplesmente, a liberdade’.

Assim compreendida, a liberdade torna-se solidaria com o desenvolvimento da
sociedade, torna-se progressiva como esta e com esta se enriquece. 1sso explica por que o
homem pode hoje conquistar muitas coisas, apesar de aregulamentacdo juridicarestringir
inUmeras de suas atividades. A regra juridica deve ter, em primeiro lugar, este requisito:
procurar realizar ou amparar um valor, ou impedir aocorrénciade um desvalor. 1sso significa
gue ndo selegislasem finalidade e que o direito é umarealizacdo de fins Uteis e necessarios
avida, ou por elareclamados.

2 Caracteresgeraisda vontade

A vontade como problema envolve ampla esfera da cultura. A investigagéo
cientifica, em todos 0s seus matizes, coloca a questdo como uma de suas fundamentais
preocupacdes, talvez porque entre a vontade e 0 homem existe uma relacéo inseparavel.

Muitos sdo os sentidos que procuram levar a compreensao do fenémeno vontade,
mas nenhum deles consegue reduzir a limites inviolaveis suas concepcoes explicativas.

Osplanos ético, psicol dgico, sociol dgico, fil osofico, metafisico ou juridico separam-
se metodicamente, mas nivelam-se estruturalmente, porquanto, em qualquer hipétese, a
vontade em seu atuar surge como um carater fenoménico do intelecto.

No dominio dafilosofia, particularmente, a vontade se constitui verdadeiro centro
devida, por um processo de correlacao dial éticaao qual seélevado pelaincessante atividade
do homem, que sempre propicia a revelagdo de um mundo novo que acaba sendo a sua
prépria realidade subjetivo-objetiva.

Em nenhuma fenomenol ogia da vontade pode omitir-se o complexo de fatores que
intervém necessariamente na sua manifestacéo, em que pese a preocupacao de caracterizar
o problema de acordo com as finalidades de pesqguisa de cada ciéncia’.

1 GARCIA MAYNEZ, Eduardo. Los principios de la antologia formal del derecho y su expresion simbdlica.
México, 1953.

2REALE, Miguel. Pluralismo e liberdade. Séo Paulo: Saraiva, 1964.

® Ferrater Mora (Voluntad. Diccionario de Filosofia. 4. ed. Buenos Aires: Sudamericana, 1958) registra trés
sentidos: @) psicologicamente, como um conjunto de fendmenos psiquicos, ou também como uma “faculdade”
cujo carater principal se encontra natendéncia; b) eticamente, como uma atitude ou disposic¢éo para querer algo;
¢) metafisicamente, como uma entidade aqual se atribui absol uta subsisténcia e se converte por isso em substrato
de todos os fendbmenos. E adverte: “Essas trés significagdes da vontade caracterizam as diferentes acepcdes do
voluntarismo, porém junto com adistingdo necessariaem todainvestigacao filosofica, deve reconhecer-se que em
quase todas as doutrinas vol untaristas se proclamao dominio davontade nastrés esferas e se passainsensivel mente
dapsicologia a metafisica, ou, pelo menos, a ética’.
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A vontade, em quaisquer circunstancias, pode ser considerada uma forma de
atividade pessoal que comporta, de maneira praticamente completa, a representacdo do
ato a produzir, ou uma suspensao provisoria da tendéncia a praticar esse ato, intervindo
nesse processo o0 sentimento do valor das razfes, que podem determinar ou ndo o seu
cumprimento, ou seja, a decisdo de agir ou abster-se dessa acao.

Descartes assinala que a vontade consiste somente em que, para afirmar ou negar,
perseguir ou fugir das coisas que o entendimento nos propde, agimos de tal sorte que ndo
percebemos, ou sentimos, se alguma forca exterior existe a nos constranger*.

Para muitos, o que verdadeiramente caracteriza a vontade, ab mesmo tempo em
gue a distingue de outras operagdes intelectuais, é a presenca de um conflito entre duas
tendéncias, por conseguinte, tendo por objeto o fim da acdo, ou sgja, a vontade é um
conflito defins.

A tomada de consciéncia de “si mesmo”, que possibilita ao homem encontrar-se
existencialmente numa situacdo, explica por que a vontade tem primordialmente por
condic¢des e como pressupostos 0s movimentos reflexos do organismo e 0 movimento da
reflexdo impulsiva.

Nesse sentido, Recaséns Siches pondera que o homem é érbitro, ndo por estar
munido de determinada poténcia ou de certa energia, mas porque sua situagdo essencial,
relativamente a circunstancia que o envolve e o processo de vida, coloca-o0 sempre diante
de uma pluralidade limitada e concreta de possibilidades, isto é, de caminhos a seguir, €,
portanto, impondo-lhe decidir por s mesmo, por suapropriaconta, sob suaresponsabilidade®.

Se, por um lado, inegavelmente, a vontade reflete impulsos ou predeterminacdes
gue podem circunscrever o problema ao ambito da psicologia, por outro ela ndo é uma
atividade unicamente impulsiva, porquanto asualiberdade consiste em querer asi mesma,
ou, como diria Jaspers, a vontade tem seu fundamento na liberdade, a qual ela mesma
deixa em suspenso e, em virtude desse estado de suspensdo e da proprialiberdade, chega
a decisao®.

3 Multiplicidade de possibilidades

H& sempre, portanto, uma circunstancia concreta, que se apresenta com uma
multiplicidade de possibilidades em cada um dos momentos da vida de um sujeito humano,
configurada numa combinagéo de variados elementos correl acionados dinamicamente, de
modo que, segundo acertadaexpressao de Ortegay Gasset, avidando pode ser compreendida
sendo como constituida pela co-presenca incindivel do sujeito com os objetos, com os
quais tem de haver-se, queira ou néo.

4 DESCARTES. Méditations, 1V, 7.
5 RECASENS SICHES, Luiz. Filosofia del derecho. México: Porria, 1959. p. 56.
¢ JASPERS, Karl. Filosofia. Madrid: Ed. de la Universidad de Puerto Rico, 1958. 29 v. p. 5 e ss.
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Miguel Reale, ao estudar os processos intuitivos do conhecimento, mostra que a
filosofia contemporanea se caracteriza por uma reval orizagdo dos processos intuicionais,
“no sentido de mostrar que 0 homem néo € apenas portador de razéo, nem tampouco um
ser que sb pelarazdo logra atingir o conhecimento”, porquanto hé certas coisas que s6 se
conhecem plenamente por meio dos elementos que a af etividade, avontade ou ainteleccéo
pura nos fornecem’.

Jaspers, com genia acuidade, evidencia que todas as acdes da vida cotidiana sdo
importantes porque, queridas ou ndo, tém uma acéo plastificadora, formadora e, assim, a
consequéncia da vontade atribuivel a ela empiricamente €, portanto, ndo s6 a acéo
momentanea sob as condicdes dadas pelas disposicbes caracteroldgicas naturais e 0s
mecani Smos extraconscientes, mas, também, a aptidado adquirida no atuar®.

Historicamente, como analisa Ferrater Mora, a vontade desenvolve-se como uma
discussdo em torno de seu possivel predominio sobre o conjunto dos fenémenos psiquicos
ede suarelacdo com o intel ecto, sabendo-se que, janafilosofiaantiga, Platdo e Aristételes
examinaram a questdo, advertindo o primeiro que, enquanto o desgjo pertence aordem do
sensivel, a vontade pertence a ordem do intelecto, ao passo que o segundo explicitamente
assinalavaque, embora o desgjo e avontade sejam por igual motores, avontade é de indole
racional®.

Schopenhauer chegou a uma ortodoxia voluntarista, afirmando que a esséncia das
coisas é avontade™.

A vontade, para esse grande fil6sofo da época roméantica, € entendida num sentido
amplissimo, como principio independente da consciéncia, como impulso que se encontra
incluido namatériabruta. O mundo € umavontade que tende aindividualizar-se; avontade
deviver € o principio informador do mundo: dela se originam as formasindividuais.
A inteligéncia sobrevém como uma faculdade secundaria. A individualizacéo € a grande
desventura, afonte de todos os males, porgue da vontade de viver individualmente nasce a
desproporcao entre as aspiracoes e 0 ser, isto €, ador. Dadas essas premissas, a ética tem
um anico principio: a negacdo da vontade de viver, a abnegacdo. Para Schopenhauer, a
compaixado é avirtude fundamental, o principio daética, porgque estasignificaprecisamente
uma superacdo da vontade individual, uma participacdo na vida alheia e, por fim, o
reconhecimento da identidade fundamental de todos os seres contra as ilusdes de nossa
subjetividade.

Para Dilthey, a unidade vital esta na acéo reciproca com o mundo exterior. A vida
consiste no fato de que a unidade vital reage aos estimulos, modifica-0s ou adapta-se as
Causas Ou a um processo que corresponderia a essa conclusdo, mas, ao contrario, essas
representacOes de efeito e causa ndo sdo mais do que abstragdes tiradas da vida de nossa
vontade'.

"REALE, Miguel. Filosofia do direito. 18. ed. Séo Paulo: Saraiva,1998.

8 JASPERS, op. cit.

® FERRATER MORA, op. cit.

10 SCHOPENHAUER, Arthur. EI mundo como voluntad y representacion. 1942.

2 DILTHEY, Wilhelm. Introduccion a las ciencias del espiritu. México, 1944. p. 7 e ss.
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Na acertada interpretacdo de Miguel Reale, em Dilthey sb aintuicdo volitiva nos
permite conhecer a existéncia das coisas, porquanto de certas realidades s6 temos
conhecimento auténtico pela resisténcia que elas nos oferecem. Assim, temos convicgao
darealidade do mundo interior pela experiénciaimediata de nossa vontade, pelo que se da
naintuic&o volitiva. E ela que nos possibilita a compreensio da existéncia, assim como o
conhecimento do mundo histérico'.

Genericamente, 0 conceito de vontade semprelevaimplicitaaidéade queavontade
humana € algo mais que o resultado de um mero paralelogramo de forgas e de que 0 ego
tem poder para outorgar a um impulso determinado maior peso que a outros, produzindo
um resultado diferente do que se poderiaesperar se apessoa humanafosse mero mecanismo
de reagdes governadas por instintos, reflexos ou tropismos.

Sejaem que plano for, avontade mantém certas estruturas inteiramente validas no
dominio de qual quer ciéncia, sendo impossivel dissoci&laou atomizé-lacom caracteristicas
diversas, segundo interesses puramente metodicos.

O que chamamaos vontade é umatransfiguracéo dos nossosinstintos pel as exigéncias
do mundo objetivo que nos da a capacidade de executar 0s atos da razéo. Nesse sentido,
compreender-se-a que a vontade, ao passar para o plano do direito, ndo se dissolve na
experiéncia juridica, perdendo sua contextura filosofica, mas, ao contrario, reassume em
todaa plenitude sua condicao totalizadora, porquanto somente avontade em toda a extensdo
possui uma verdadeira consciéncia no sentido do conhecimento da finalidade.

H4, portanto, certos pressupostos conceituaisdavontade que setornamimprescindivei s
para situar e precisar, em toda a sua medida e importancia, a significacdo que adquire o
problema no mundo do direito e cujas fontes estdo nas fungbes reguladoras que exerce a
vontade em qualquer comportamento humano.

Todo homem é dotado de natural mobilidade no sentido de dar uma direcéo a sua
vida, e a funcdo essencia da vontade parece ser a de reduzir ou aumentar esse processo
conforme a intensidade ndo s6 dos impulsos ou exigéncias subjetivas, mas também de
todas as inclinacdes resultantes da dindmica existencial.

André Darbon, num excelente estudo que chamou Filosofia da vontade, aponta
como razdes da atividade voluntéria o temperamento, as tendéncias, as inclinagdes e 0s
sentimentos, 0 eu socia e o eu autdbnomo®.

O temperamento explicariatodos os tipos de reacdo pessoal, seja navida séria, no
jogo, navida privada ou na vida social, visto que, sgjam quais forem as circunstancias as
quais devemos responder ou reagir, cada um apresenta seu préprio modo de conduta.

Todos 0s atos humanos tém seus moveis ou estimulos com certos graus variaveis
deforcaetensdo, impondo determinada atividade, cujalentidéo ou rapidez, erro ou acerto,
perseverancaou desanimo demonstram aguilo que somos natural mente, independentemente
de qual quer estudo, investigacdo ou critério educacional, ou seja, muitas vezes o poder dos
atos que expressam um temperamento € mais forte que avontade, que € obrigada a aceitar

2 REALE, Filosofia..., 1998.
2 DARBON, André. Philosophie de la volonté. Paris: PUF, 1951.
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0s impositivos da natureza humana, acomodando-se as suas exigéncias, por incapacidade
de vencer aquilo que é constitucionalmenteimutével. Assim, para Darbon, o temperamento
€ um limite, e provavelmente o principal, ao exercicio da vontade.

Por outro lado, as necessidades orgéanicas e 0s sentimentos elementares séo 0s
dados estavei s de nossa natureza, mas em contraposi ¢ao existe todaumasérie deinclinactes
e sentimentos que se formam e se transformam no curso de nossa existéncia, mudando de
objeto e de intensidade. Essas variagdes, explica Darbon, as vezes caprichosas de nossos
gostos, de nossos pendores, de nosso humor, que Montaigne chamava nossa natural
volubilidade, sdo forcas que tendem adeterminar nossos atos, 0s quai s podem ser faceisou
dificeis segundo acompanhem ou nédo nossas tendéncias™.

Outro aspecto importante é a participacdo do individuo na vida coletiva, na qual
eleaprendeadisciplinar-se, aresistir acertosimpul sos e adesprender-se de seus egoismos.
As representacdes coletivas, por seu lado, servem de apoio quando um ato mais dificil de
ser cumprido ou resistente a certas inclinagdes contrérias desvia o individuo de alguns
propdésitos superiores aos indicados pela sua vontade.

Nessa hip6tese, supde Darbon que uma educacao liberal, que procura esclarecer e
convencer, em vez de ordenar brutalmente, ajuda a vontade a se formar e a se tornar
autbnoma, mas um esforgo pessoal € indispensavel para aperfeicoar essa autonomia®®.

Hé&, também, o eu autbnomo que se apdia sobre o pensamento refletido e uma
consciéncia clara do bem e dos valores. Mas, para determinar em que medida a vontade €
eficaz, interrogar-se-a sobre as relagdes do eu social e do eu autbnomo. A aliancaentre a
razdo e avidaaf etivalevanecessariamente aum processo dejulgamento que, se confirmado
pelas inclinagdes do coracdo, torna-se capaz de governar a conduta. Alguns psicologos,
porém, sustentam que, em caso de conflito, arazdo poderatornar-se letra morta, tirando o
carater operante das idéias, a ndo ser quando dotadas estas de carga afetiva.

4 Autonomia da vontade no direito privado

Na sucinta e expressiva conceituacdo de Santi Romano, deve-se entender por
autonomia, em sentido subjetivo, o poder de dar asi proprio um ordenamento juridico, €,
no sentido objetivo, o cardter do proprio ordenamento que as pessoas constituem para s
mesmas distinguindo-se e contrapondo-se aos ordenamentos constituidos para elas, mas
por outrem?®,

O reconhecimento do valor da vontade juridica, seja qual for a flexdo tedrica,
resultaria sempre na exaltacdo do valor do individuo, porque, no entender acertado de
Vicente R&o, criticando arigidez das teorias que somente véem ou a vontade psicol bgica
ou adeclaracéo davontade como geradoras dos ef eitosjuridicos, quando vemos navontade

“ MONTAIGNE, Michel de. Les essais, |, 1. Paris, 1582.

> DARBON, op. cit.

& Apud BETTI, Emilio. Autonomia privata e competenza de la “lex loci actus’, nelle obbligazioni civili e
commerciali. Riv. Dir. Int., 1930.
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autbnoma, que na ordem privada se exerce, um elemento essencial dos atos produtores de
efeitosjuridicos, ndo se exclui o valor, nem a necessidade da declaracéo, nem se deixa de
considerar que, em principio, a forca produtora de tais efeitos se encontra na vontade
eficaz e atuante, de conformidade com o ordenamento juridico®.

Em que pese ao empenho das correntes objetantes do valor e da possibilidade do
prevalecimento do principio da autonomia da vontade por forca da infiltracdo do Estado
nos negaécios privados, bem justificaVicente Rao ao observar que o problemanao pode ser
colocado em termos simplistas, visto que a autonomia da vontade ndo se exerce, apenas,
no campo delimitado pelalei, nem se aplicatéo-so aos contratos nominados ou inominados,
pois melhor se qualifica como expressdo de um poder criador que atua de conformidade
com o ordenamento juridico, ou sob as sancdes por este ordenamento estabel ecidas,
padecendo maiores ou menores limitagdes, mais graves ou menos cominagdes, segundo a
relacdo de que se trate'®.

Para contestar aconcepcao extremadamente publicista, vale-se daopini&o de Betti,
segundo a qual a autonomia de um ente ou sujeito subordinado pode ser concebida por
meio de duasfuncdesdistintas: a8) como fonte de normas destinadasaformar parteintegrante
daprépriaordem juridicaque areconhece como tal e por meio delarealizauma espécie de
descentralizacdo da funcdo nomogenética, fonte esta que poderia ser qualificada como
regulamentar, por ser subordinadaalei; e b) como pressuposto da hipétese de fato gerador
de relacbes juridicas ja disciplinadas, em abstrato e em geral, pelas normas de ordem
juridica, revelando semelhante distingdo um dado fenomenol6gico que ndo pode ser
desconhecido, bastando, para compreender o problema, comparar as regras resultantes de
um acordo normativo entre entes dotados de autonomia, v.g., as produzidas pelo contrato
coletivo de trabalho celebrado entre associacOes profissionais titulares dessa faculdade,
como as decorrentes do contrato concluido entre particulares. E conclui: aautonomiaprivada
verdadeira e propria consiste no poder que os sujeitos privados possuem de ditar asregras
de seus interesses particulares em suas rel acdes reciprocas'.

De acordo com Orlando Gomes, em seu bem elaborado trabalho sobre as
Transformacdes gerais do direito das obrigacées, alguns publicistas, como Wieacker, por
exemplo, tém demonstrado que, de algumas décadas paraci, certasfigurasjuridicasdevem
perder o tratamento tradicional, especialmente porque a autonomia da vontade nada mais
seriado que a manifestacéo de um individualismo superado, e os direitos subjetivosjanéo
congtituem limites inflanqueéveis ao poder do Estado.

Entretanto, apesar de desenvolver as teorias mais inflexiveis e outras menos
obstinadas na apreciacdo do papel do principio daautonomiadavontade, ressalva Orlando
Gomes, com louvéavel precisdo, o fato de que as limitacdes, que se devem reconhecer ao
seu exercicio, ndo impedem que 0s juristas contemporaneos déem atencéo mais profunda
aquestéo, pois marcadamente importante é o trabal ho pandecti sta nesse sentido e, portanto,

7 RAO, Vicente. Ato juridico. S&0 Paulo: Max Limonad, 1961. p. 512 e ss.
8 RAQ, op. cit.
¥ |1dem, ibidem.
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insuscetivel deféceis substituicdes doutrinarias, por mais que prevalecam as teses opostas
da novarealidade juridico-social que a ninguém é licito negar®.

A autonomia da vontade como principio deve ser sustentada ndo s6 como um
elemento da liberdade em geral, mas como suporte também da liberdade juridica, que €
esse poder insuprimivel no homem de criar por um ato de vontade uma situagao juridica,
desde que esse ato tenha objeto licito.

N&o se pode deixar de reconhecer a procedéncia das explicacbes que apontam as
mudancas de critérios apreciativos impostos pela expansdo do contrato em massa, que
Orlando Gomes com indiscutivel autoridade mostra

“que substituiu, em diversos setores do campo negocial, o negoécio juridico
bilateral dantes concluido individualmente. Nos transportes, nos seguros, nas
operacOes bancérias, no trabalho realizado nas empresas, e em tantos outros
departamentos daatividade social dosindividuos, esse elemento, sem constituir
uma comunidade juridica, influi decisivamente na sua prépria dogmética’ 2.

Em geral, porém, o pluralismo contemporaneo concebe direitosrel ativos e objetivos,
gue permitem adiantar uma distingdo entre direitos individuais e sociais. Os primeiros,
teoricamente, pertenceriam aos individuos isolados, aos quais se deve reconhecer uma
esferapropriae bem delimitada. E o0 aspecto mais caracteristico de oposi¢éo entre o direito
socia e o individual é gue este Ultimo se apdia sobretudo no contrato, ap passo que o0
direito social colocaem primeiro plano ainstituicéo.

Ora, 0 contrato, sejade que naturezafor, constitui um meio pelo qual os particulares
regulam seusinteresses de acordo com determinadavontade, mesmo admitidas aslimitaces
a0 seu exercicio, apresentando-se num quadro abstrato que, segundo nossa visualizagao,
pode configurar em seus contelidos as instituicdes correspondentes, essencialmente os
relativos a quai squer dados concretos davidasocial, expressos nalei ou num ordenamento
juridico. Tais elementos ndo devem ser vistos somente pelo angulo da técnica juridica,
porque exatamente o direito que se apoia sobre o contrato, como simbolo do direito
individual, alicerca-se nos principios da igualdade e da liberdade, ao passo que o direito
gue se apdia nas institui cbes tem apenas como suporte a autoridade.

Assim, deixar de reconhecer o papel da vontade, em qualquer alternativatedrica,
contrariaairrefutéavel concepcdo pluralistadasociedade, naqual osideaismoraisejuridicos
se cristalizam por for¢a de um comando que se origina na natureza humana.

Por outro lado, 0 processo jurigeno ndo se exaure na norma juridica, porquanto,
como diz Miguel Reale, ela mesma suscita, no selo do ordenamento e no meio social, um
complexo de reacdes estimativas, de novas exigéncias féticas e axiol 6gicas?, e o homem
constitui o centro do direito, eo fim principal do direito é servir aseus|egitimosinteresses.

20 GOMES, Orlando. Transformagdes gerais do direito das obrigagdes. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1967. p. 65 e ss.

21 |dem, ibidem.

2 REALE, op. cit.
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Somos, portanto, novamente levados a controvérsia central, cujostermos principais
procuramos desenvolver, e chegamos a convicgdo de que o principio da autonomia da
vontade sobrevive adespeito dastentativas demolidoras, tendo todarazéo Coviello quando
sustenta que

“avontade deveter por escopo um fim prético que ndo precisaser necessariamente
de ordem patrimonial ou econdmica, bastando que segja tutelado pelo direito.
As consequiéncias que o direito Ihe atribui ndo sdo sempre coincidentes com a
vontade subjetiva do agente: podem, mesmo, ser-lhe disformes e, até,
contrarios, mas sempre correspondem aum tento prético, e nesse sentido podem
ser ditos conformes, apenas, a vontade geral das pessoas’%.

Fabio Konder Comparato, em precioso ensaio analitico sobre os elementos e a
estrutura das obrigacdes, concentrando seu esforgo interpretativo no confronto entre as
teorias voluntaristas e a doutrina de Brinz, faz prévio e minucioso estudo dos “direitos
subjetivos edas situacdes|juridicas passivas’, no qual esclarece que, apesar de ultrapassado
o interesse pelo exame do conceito geral de direito subjetivo, subsiste ainda o propdésito de
classificag@o e estudo dos el ementos constitutivos desse direito, como ocorre, presentemente,
com a nocdo de poder juridico, que leva nessa ordem de cogitacdes a concepcdo de que
toda pessoa, tendo um interesse reconhecido pelalei, possui, a0 mesmo tempo, o poder de
fazé-lo valer, produzindo efeitos juridicos em relacéo a terceiros. E, nos casos de
incapacidade, esse poder de agir que éretirado do incapaz se transfere ao seu representante
legal sem transfigurar a natureza de ambos os poderes. Caracterizando o poder em geral
como a faculdade de produzir efeitos juridicos em relacdo a terceiros, assinala o jovem
jurista pétrio que entre os poderes juridicos € preciso assinalar aguele que consiste na
criacdo, modificacdo ou supresséo de umarel acdo dedireito, por umasimples manifestacéo
unilateral da vontade [...]%.

A deducgo forcosa de quanto ficou dito é que ndo se pode evitar que amanifestacéo
da vontade entre no mundo juridico como ato ou como negdcio juridico. O principio de
gue se parte €, sempre, 0 da autonomia ou auto-regramento da vontade, como diria Pontes
de Miranda, naturalmente sob a compulsdo das regras juridicas cogentes, dispositivas e
interpretativas, que, entretanto, nunca séo suficientes para justificar a ineficacia daquela
categoria juridica.

Fendmeno idéntico observa-se narepresentacdo, por meio daqual sesupreacaréncia
da vontade propria de uma pessoa nasuavidajuridica. E, modernamente, a representacéo
ndo “desdota’ o homem do poder juridico de fazer a sua lei. N&o se pode dizer que a
pessoa fique sufocada na sua capacidade volitiva diante das novas figuras juridicas, visto
que o seu aargamento ndo é suficiente a garantir-lhe um reinado antivoluntarista.

2 COVIELLO, Alfredo. Los trece temas de la democracia, teoria y realidad social. Buenos Aires, 1938.
2 COMPARATO, Fabio Konder. Essai d’analyse dualiste de I’ obligation en droit privé. Paris: Librairie Dalloz,
1964.
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Impossivel e incompativel com a experiéncia juridica levar-se, como pretendem
alguns, a conseqliéncias extremas a doutrina que nega a autonomia da vontade, que pode
converter-se numa regulamentacdo tiranica e resultar na destrui¢éo da prosperidade que
produz a livre atividade, como, aliés, se comprovou recentemente na RUssia, que, depois
de vérios anos de experiéncias e diversas alternativas, fez restaurar certa liberdade na
contratacdo privada.

Como advertem Planiol e Ripert, falar na decadéncia da soberania do contrato na
época moderna é esquecer que o desenvolvimento do comércio proporcionou ao contrato
um campo que jamais haviatido anteriormente e, ainda, que as restri¢des de indole moral
aliberdade contratual desaparecendo provocam com maior intensidade o aparecimento de
novasforcasdavontadeindividual®. Apesar de poder-se afirmar, em resumo, que o Estado
moderno se caracteriza por uma tendéncia socializadora pararealizar maior justica social,
intervindo, inclusive, nos contratos celebrados por particulares em matéria que antes era
do estrito dominio privado, apesar de alguns publicistas sustentarem a tese de que na
época contemporanea a autonomia da vontade tem val or apenas académico e que amaioria
dos contratantestera de submeter-se asleis que o Estado lhesimpde, tudo isso ndo significa
gue a autonomia da vontade tenha desaparecido ou tenda a desaparecer. Havera, por certo,
a extensdo de certas limitacbes impostas pela ordem publica, mas impde-se reconhecer
que a histéria do direito revela ndo haver sido aplicada tal doutrina, segundo seus termos
extremos, em momento algum, pelos diversos sistemas legidativos.

A autonomia da vontade assumiu, em verdade, o sentido especifico, que jamais
perderd, de poder de regulamentacéo das préprias relaces, ou dos proprios interesses
dentro das limitagdes maiores ou menores ditadas pela equacdo do bem individual com o
bem comun®.

A forca da autonomia da vontade, praticamente, concentra-se no contrato que,
sendo uma relacdo entre sujeitos de direito, €, em consequéncia, 0 campo mais abrangido
por essa categoria juridica, notadamente porque a relacéo obrigacional se estabelece entre
pessoas.

Embora o problema ndo esteja jungido a uma tipificacdo, ha certos institutos
juridicos, evidentemente, que expressam com maior fidelidade as hipo6teses em que pode
ser considerada a vontade como elemento de relevancia conceitual, ou mesmo gerador de
direito.

De modo geral, poucos sistemas juridicos podem ser meditados com abstracéo de
suas raizes romanas, cuja evolucéo reflete a influéncia nunca expungivel de seus
ensinamentos, e, se quisermos raciocinar exemplificativamente, verificaremos que séo
nos chamados contratos consensuais de quatro tipos no direito romano — venda, locacéo,
sociedade e mandato — que encontramos hi péteses nas quais avontade é criadorade situacdes
juridicas.

% PLANIOL, Marcel; RIPERT, Georges. Tratado practico de derecho civil francés. Trad. esp. de Mario Diaz
Cruz. Havana, Cuba: Ed. Cultural, 1940. t. 6.
% Cf. BETTI, Emilio. Autonomia privata. In: Novissimo Digesto Italiano, Torino: UTET, v. 1, t. 2.
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Teoricamente, tanto no direito antigo como no atual, a norma da nascimento a sua
situacdo juridica, regulada por suas disposi¢oes, de maneira geral e uniforme para todos,
mas entre os deveres juridicos alguns sdo fixados por regras de direito como consequiéncia
obrigatoriadosfatos juridicos e outros sdo prescritos ou recebem predominante incidéncia
da vontade humana.

O fendmeno moderno ndo invalida o pensamento supra, como é dedutivel das
equilibradas consideracdes de Orlando Gomes ao assinalar que adelimitacéo do campo da
autonomiaprivadando deve obstar aindagacéo de seu fundamento pratico, pois essafuncao,
segundo suas préprias palavras,

“encontra-se, paraaguns, no reconhecimento da propriedade privada, porque
unicamente nos regimes que a admitem ocorrem a circulagéo de bens e a
prestacdo de servigosentre osindividuos|...] Defato, onde ndo existem esferas
particul ares de interesses, a autonomia privada esta ausente [...] Onde, porém,
se reconhece ao individuo o poder de manifestar interesses particulares, seu
exercicio constitui dado incomovivel darealidade social. Temaordemjuridica,
no reconhecimento da autonomia privada, sua pedra angular. Outra ndo é a
raz&o por gque o negocio juridico, principal instrumento dessa autonomia, se
coloca no centro do sistema do Direito Privado”%.

Acrescenta, ainda, 0 emérito privatista que esse reconhecimento, embora ndo
signifique contestacdo da conveniéncia de restringi-lo com o objetivo de submeter ao
interesse coletivo os interesses individuais, deve admitir-se que, apesar das limitagdes
impostas pelo Estado e pela concentracdo de capitais, 0 principio da autonomia privada
conserva-se incélume. E conclui:

“ aslimitagOes sempre existiram, apenas se apertaram na atualidade, apanhando
0 campo econdmico e se tornando tanto mais numerosas quanto mais se
compenetra o Estado da necessidade de intervir com o objetivo de realizar
superior justica social [...] Do ponto de vista técnico, ocorrem limitagdes
precisamente como efeito damultiplicagdo de normas cogentes. Nao se permite
aformagdo do contelido de alguns negdcios, obrigando-se 0s interessados a
adotarem aformatipica; aexclusdo de certos ef eitos juridicos ndo é vdlidaem
certos negdcios; difunde-se o principio da inser¢cdo automética de comando
legal no conteido de determinados contratos, e assim por diante. Predominam,
entretanto, as normas de carater supletivo, que podem ser indiferentemente
afastadas pelas partes contratantes. Prevalece, por outro lado, a liberdade de
criar negdcios atipicos’%.

Tem sentido |6gico e fundamento concreto a preocupacéo revelada por Orlando
Gomes em diferenciar a “declaracdo da vontade” do “ato de autonomia privada’, este
como empenho do sujeito ao regulamento e aguele como uma abertura para fugas

27 GOMES, op. cit.
28 | dem, ibidem.
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estritamente subjetivas, que incapacitam a compreensdo dos intentos; mas, na raiz dessas
consideracfes, avontade permanece sobreviva, visto que aadiancadavontade e dalegalidade
€ geradora da nocéo juridica e técnica de autonomia.

Fazer abstracéo dalegalidade é desconhecer 0 sentido do principio de autonomia,
pois ela ndo se vincula aos individuos sendo pelalei que Ihe da uma habilitacdo ad hoc.
Exatamente avontade socializada e | egalizada é que devemos entender por autonomia.
A sociedade e o legislador soberano que arepresentadiante do individuo formam aconfianca
deste a fim de que ele possa exercer sua vontade juridica pelo bem comum.

Pontes de Miranda, que prefere substituir a expressao autonomia da vontade por
auto-regramento, também concorda que é no direito das obrigacfes que se verifica com
maior latitude tal problemética, porquanto entende que “as categorias juridicas do direito
das obrigacfes deixam margem anegdcios juridicos que ndo entram nos tipos fixados pela
lei” 2,

Preleciona, ainda, o grande mestre que o “ auto-regramento” sofre as limitaces do
direito cogente que se operaimpositivaou dispositivamente, inibindo a pessoa de qual quer
escolha, mesmo gue a regra cogente contenha alternativa, mas néo contesta o pleno vigor
do “auto-regramento”, quando se trata de jus dispositivum. E explica:

“A formadetaisregrasé: ‘ Sendo foi dito ndo-a, entende-sea’, ou ‘ Se nadase
disse quanto a a, entende-se a’. Porém a cada momento tem o jurista, diante
de regras juridicas que podem ser cogentes ou dispositivas, de levantar ou de
responder aquestdo. Paraisso tem de examina-las em suafuncdo e alcance, se
néo cabe, desdelogo, por serem cogentes outras que como taisforam apontadas,
0 argumento a contrério. As vezes a regra juridica, em lugar de aludir &
manifestagcdo da vontade, alude & possibilidade de se excluirem efeitos; ou de
alguns serem incluidos; ou aseremtaisetais, se nao se dispds diferentemente.
As maiores dificuldades de interpretac@o surgem quando o legislador usa de
expressdes que mais serviriam ao direito cogente, ou ao direito interpretativo,
ou sdo proéprias do direito cogente, ou do direito interpretativo”¥.

Por outro lado, Pontes de Miranda avanca sua tese para admitir que as regras
interpretativas também em nadalimitam o “ auto-regramento” davontade. E diz: “ Supdem-
no. A vontade la esta [...]". Assim, “a duvida entre a interpretacdo da vontade que se
prefere na regra interpretativa e outra interpretacéo da vontade resolve-se pelos métodos
de interpretacéo dos atos juridicos, porgue vontade houve’3!,

Em direito privado interno, portanto, a autonomia da vontade, como preferimos
denominar essacategoriajuridica, dinamiza-se numacompreensdo maisamplade correl agdo
dindmica ou dial ética com a experiéncia juridica sob a égide de uma soberania Unica, ou
sgja, avontade individual é criadora de situacfes juridicas, porque, a0 mesmo tempo em

2 PONTES DE MIRANDA. Tratado de direito privado: parte geral. Rio de Janeiro: Borsoi, 1954. v. 3, p. 254-
255.

% |dem, ibidem.

3 |dem, ibidem.
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gue ela age, preenche missao social. Sejam as regras impositivas, sgjam dispositivas ou
interpretativas, ndo hanenhum critério a priori que possajustificar a classificacéo de uma
regra ou de uma relacdo de direito numa ou noutra categoria, porquanto compete ao juiz
descobrir as razdes contingentes que fazem entrar uma regra no dominio da autonomiaou
dale imperativa.

Acreditamos que essa maneira de ver a questdo encontra eco positivo, ainda, no
pensamento de Pontes de Miranda quando alude ao principio da liberdade de contratar,
definindo-o como o poder delivremente assumir deveres e obrigactes, ou de“ se adquirirem,
livremente, direitos, pretensdes, acdes e excegdes oriundos de contrato; e principio da
autonomia da vontade, o da escolha, ao libito, das clausulas contratuais’. E explica: “No
fundo, os dois principios prendem-se a liberdade de declarar ou manifestar a vontade com
eficacia vinculante e de se tirar proveito das declaracbes ou manifestacdes de vontade
alheias, recepticiasoundo”. O direito longe esta de adotar esses principios como absol utos:
sofrem eles, sempre sofreram, limitagdes. A propriaexisténciadetipos de negdciosjuridicos
limita-os. Limita-os, também, a natureza cogente de certas regras. Quanto aos tipos, se
bem que, em geral, se pense poderem ser criados tipos Novos, sem se criarem novas regras
juridicas, averdade esta com A. Manigk (Das Anwendungsgebiet der Vorschriften fur die
Rechtsgeschufte, 82, nota 2): sO constituem novas espécies, e ndo tipos. Acrescentamos:
salvo se halei—costume que os crie. Mais umavez aparece adistingdo entre costume—regra
juridica e costume—série de negdcios juridicos. As vezes, na vida, aparecem figuras
contratuais que formam tipos, mas estranhos aos da lei e dos costumes. Esses tipos séo
apenas negociais, e somente se podem levéa-los em conta para que sejam recebidos como
disposicdes onde, se el esndo existissem, couberem regras dispositivasdasleis. Quer dizer:
no que ndo entram natipicidade legal, somente se alojam no espaco deixado a autonomia
da vontade®.

A filosofiado direito de Hegel expressa com fidelidade o conceito de pessoa como
raiz, alicerce do contrato, entre ambos existindo estreita vinculagdo que constitui abase do
direito abstrato. A pessoaconcreta, diz o insuperavel filosofo, que é parasi mesmaum fim
particular, como totalidade de necessidade e um misto de necessidade natural e de vontade,
€ um dos fundamentos da sociedade civil, mas a pessoa particular, substancialmente
considerada, esta em relacdo com particul aridade andloga do outro e ab mesmo tempo é
obrigada a passar a forma da universalidade que € o outro principio. Por isso acentua
Hegel, com magistral visdo do problema, que o contrato é a forma tipica das relagdes
chamadas de direito individual, porgue ainda que cada parte seja membro de uma
comunidade ou de vérias comunidades davida, nessacircunstancia, o individuo se comporta
como autbnomo e ndo se entrega atruisticamente a totalidade do nds, pois, na relacéo
contratual, as duas partes se comportam, umaem relacdo a outra, como pessoas imediatas
e autbnomas, motivo por gue o contrato € fruto do arbitrio, e a vontade idéntica que se
torna existente no contrato é somente uma vontade posta pelas partes contratantes®.

% |dem, ibidem.
¥ HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principes de la philosophie du droit. Trad. André Kaan. Paris: Gallimard, 1940.
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Transposto o teorema para 0 ambito das aporias hodiernas, diriamos que, se o
homem n&o tivesse a dimensdo social da sua personalidade, ndo existiria personalidade
juridica. Em compensacado, personalidade juridica somente existe aimagem e semelhanca
da personalidade humana. Esta é€ arazdo que levou Hegel a considerar pessoa, em geral,
significando, tanto quanto ser, pessoano sentido juridico, exatamente porque apersonaidade
representava 0 momento formal e abstrato da subjetividade.

Diz muito bem, aesse propdésito, Legaz y Lacambraque esse € o motivo que explica
a colocacdo da pessoa em segundo plano nas ideol ogias totalitérias, nas quais 0 homem é
negado em seu valor substancial para ser reconhecido somente como membro ou parte
integrante de determinada totalidade sobre a qual recai toda inflex&o do valor®,

5 Ciclo conceitual

O ciclo conceitua que envolve o direito moderno parece ser asubstitui ¢do gradativada
autoridadedalei gera pelaautoridade dasleisespeciais, fendbmeno esse que denunciaa pressao
constante dos motivos ético-politicos e da penetracéo do elemento publicistico no plano do
direito privado, revelando visivel e profunda crise da consciéncia juridica contemporanea.

As transformacfes que ora se operam no direito obrigacional, com reflexos no
campo do direito interno e do internacional privado, ndo atingem aestruturado ato juridico,
gue &, essenciamente, ato de vinculacdo e, por conseguinte, empenhado, especificamente,
na liberdade individual, que de abstrata torna-se concreta.

O impressionante desenvolvimento da casuistica das obrigacdes e dos negoécios
nado pode destruir abase daliberdade do querer juridico, como val or objetivado nas normas
e regulamentacfes. Toda a fenomenologia do direito privado desenvolve-se nesse plano,
mas € especialmente nas varias formas do negdcio juridico ou dos contratos inominados
que a autonomia pode se afirmar, indefinidamente, resistindo as limitagdes legisativas.

6 Doutrinaejurisprudéncia

O credo filosofico e juridico dos séculos X VI e X1X, segundo expde Rieg em
bem fundamentado estudo, estaexpresso no seguinte aforismo: “avontade éacausaprimeira
do direito”. O individuo € o centro e a razdo de ser de todo o edificio social e juridico,
desempenhando o Estado o dever de refletir com a méxima fidelidade as vontades
individuais conjugadas, cuja expressdo mais auténtica se encontra no direito subjetivo.

A eraé daWillenstheorie, como acrescenta Rieg, ou daWIlensdogma, visto que o
ato juridico € amanifestagdo do poder criador que pertence a vontade privada no dominio
juridico, cabendo avontade interna conferir todos os matizes e todos os feitos do ato.

A Willenstheorie torna-se a teoria classica da autonomia da vontade, repercutindo
naAlemanhae, principalmente, naFranca, ondefoi ardorosamente defendidapelatotalidade
dos civilistas do século X1X, destacando-se na doutrina germanica por intermédio dos

% LEGAZY LACAMBRA, Luiz. Derecho y libertad. Buenos Aires: Valerio Abeledo, 1952.
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sistemas de Thibaut, Puchta, Savigny, Windscheid e Zittelmann, cujas postulacdes
repercutiram fundamente durante largo tempo, informando alguns cédigos, ainda presos
aos esguemas liberalistas, como 0 Nosso e muitos outros, em que pese a distorcéo causada
pelasleisespeciais e pelajurisprudéncia, submissas ao evolver historico e politico-social®.

Inumeros exemplos poderiam demonstrar & saciedade o império da vontade sobre
0s contratos, em particular, e todos os atos juridicos, em geral, fazendo da intencdo das
parteso movel Unico daatividadejuridicadosindividuos, nessafase do liberalismo extremo,
mas que evoluiu com Zittelmann e Enneccerus para a acentuacdo do papel do direito
objetivo, absorvendo para si a tarefa de circunscrever a vontade aos efeitos juridicos
decorrentes da declaragdo em relacdo alel, ou sgja, o efeito juridico querido somente se
produz na medida em que alei vincula um efeito juridico a vontade.

Dai por diante, assinalaRieg, aWIlenstheorie rompe com aautonomiadavontade,
porquanto a for¢a da vontade individual ndo € mais inicial, origindria, mas uma forca
secundaria, outorgada pelalei. A justificagdo apoia-se, entdo, na declaracdo da vontade,
nascendo a Erklarungstheorie, que admite constituir a vontade a esséncia do ato juridico,
pois é um fato voluntario, como toda acdo humana, bastando, para que o ato possa ser
considerado criado, que a declaracdo tenha sido querida, pouco importando o conteido da
vontade interna. O que vale é a declaracdo da vontade (Erklarungswille) e ndo a vontade
do efeito (Wirkungswille). Esta Ultima € inutil e a primeiraindispensavel, caso contrario,
um louco poderialavrar um contrato®.

Baseado em Wieacker, que aponta as novas tendéncias da ciéncia juridica
contemporanea, Orlando Gomes prognostica o reexame de toda matéria perquirida pelos
tedricos da vontade na pandectistica, como impositivo aque ndo poderdo escapar osjuristas
atuais, tendo em vista com toda raz&o as novas categorias juridicas que se impdem atodas
as relacOes de fato e de direito, principalmente a teoria da confiangca que, na opinido do
notével civilista, é superadora da Erklarungstheorie, porquanto em lugar de se fundar em
causalidades psicoldgicas, ou numa dogmética, baseia-se na Etica social aplicada, e “o
elemento social, representado pela confianca, cobra significacdo cadavez mais extensa, a
ponto de se admitir a responsabilidade de que, por seu comportamento, suscitou em outra
pessoa a justificada expectativa no cumprimento de determinadas obrigactes’’.

Jurisprudéncia recente, todavia, tem reconhecido que em todo pacto e disposi¢éo
em que as partes possam declarar licitamente, por sua propriainiciativa, a indicacdo de
uma legislacéo parareger arelacdo juridica, ndo harazdo para ndo prevalecer tal acordo,
gue deve ser respeitado pelo juiz. Em recentissima decisdo, a Camara Civil da Cour de
Cassation francesa reconheceu a possibilidade de as partes escolherem, num contrato
internacional, entre alei do lugar da celebracdo ou redacdo da convencdo e alei que rege
amatéria de fundo.

% RIEG, Alfred. Le role de lavolonté dans la formation de I acte juridique d’ apres les doctrines allemandes du
XIX siéecle. Archives de Philosophie du Droit, Paris: Sirey, 1957, t. 4, p. 125 e ss.

% RIEG, op. cit.

¥ GOMES, op. cit.
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7 Postulactes do novo Caédigo Civil brasileiro

Em Portugal, dois sdo os postulados que regulam o fundo das obrigacdes e estéo
contidos no Cédigo Comercial (art. 49): “Os atos de comércio serdo regulados: 1) quanto a
substanciae efeito das obrigactes, pelalei do lugar onde foram cel ebrados, salvo convencéo
em contrério; 2) quanto ao modo do seu cumprimento, pelalei dolugar onde este serealizar”.

Para Veiga Beiréo, autor do Codigo Comercial, “na palavra substancia se inclui
tudo o que respeita a validade intrinseca da obrigacéo, e que as partes podem escol her
livremente essalei”, admitindo, assim, como bem interpreta VVasco Taborda Ferreira, que
avontade tinha poder para estabelecer alei normal mente competente, podendo funcionar
como verdadeiro elemento de conex&o, “elemento este que interviria com independéncia
relativamente ao lugar da celebragao”.

A jurisprudénciabrasileirade certo modo acompanhaadoutrina, no sentido de dar
sempre prevaléncia alel da celebracdo, com a consequéncia pratica de esta lel aplicar-se
sempre que a vontade das partes ndo se revele, clara e concludentemente, em sentido
diferente. Reconhece, pois, de acordo com a letra da lel, que a autonomia da vontade
sugere o0 elemento de conex&o no campo obrigacional .

A lei reguladora das obrigacdes, no Codigo Civil atualmente em vigor, estabel ece
expressamente que as obrigaces provenientes de negdcio juridico, assim como a prépria
substancia dele, seréo reguladas pelalel que os respectivos sujeitos tiverem designado ou
houverem tido em vista, mas, aduzindo: “ Todavia, adesignacao ou referénciadas partes s6
pode recair sobre lei cuja aplicabilidade corresponda a um interesse sério dos declarantes
ou estejaem conexdo com algum dos el ementos do negécio juridico atendiveis no dominio
do direito internacional privado”.

Como se vé, avontade das partes € o instrumento de que se serve o legislador para
situar arelacdo juridica.

A justificativa do novo Cadigo Civil brasileiro expressa-se em termos de louvéavel
equilibrio quanto as consequiéncias do intervencionismo na esfera das atividades privadas,
acentuando que atendéncia social do direito moderno néo significa que se devam banir os
principios da liberdade negocial ou da autonomia da vontade. Quer dizer apenas que as
leis, no geral, se ddo conta das numerosas restri¢des gue hoje limitam a antiga soberania
absoluta do proprietério e ainda das inUmeras disposi¢cdes de carater imperativo que no
comercio privado procuram acautelar as exigéncias, ndo apenas da mora ou dos bons
costumes como outrora, mas da propriajustica comutativa, daboa-fé, dacertezado direito
ou da seguranca das rel agdes, contra o simples arbitrio ou capricho das partes, ou contra o
maior poder econdmico ou socia de um dos contraentes.

A sistematica do novo Cadigo Civil brasileiro, obedecendo idéntico critério para
asnormasde conflito, procuraassegurar as partes a possi bilidade de conservar, em principio,

% FERREIRA, Vasco Taborda. Sistema de direito internacional privado: segundo alei e ajurisprudéncia. Lisboa:
Edigdes Atica, 1957. p. 107; cf. Isabel Maria de Magalhées Collaco em interessante estudo sobre a matéria (Da
compra e venda no direito internacional privado: aspectos fundamentais. Lisboa: [s.ed.], 1954).
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a liberdade necessaria para celebrarem, se quiserem e quando quiserem, os diferentes
contratos previstos nalei, paranelesincluirem as clausulas que bem Ihes aprouver, ou até
pararealizarem negocios diferentes dos que alel prevé como tipos e model os da atividade
privada.

A interpretacdo dos negdcios continua a orientar-se pelavontade dos contraentes e
sS40 numerosissimas as regras de natureza supl etiva que encontramos no amplo setor das
obrigacGes em geral e dos contratos em especial®.

Sem desconhecer as significativas disposi¢des de caréter imperativo que restringem
aliberdade dos contraentes, nem por isso aorientagdo do direito hodierno portuguésinclina-
Se para uma posi¢ao intransigente na aplicacdo do principio da autonomia da vontade, no
gue acerta plenamente, porgue nenhum direito se legitima se avancar contra certas
concepgoes éti cas da consci énciahumana, até aqui inabal aveis pelasuapropriaeinsuperavel
natureza.

Os caminhos tedricos pel os quais transita o principio da autonomia da vontade sao
tortuosos, cheios de altos e baixos, suscetiveis, com maior ou menor intensidade, asfixagcdes
doutrinarias ligadas as vicissitudes do processo histérico, influenciando as legislacfes e a
jurisprudéncia. Entretanto, em gue pese as necessarias limitagbes a liberdade juridica
individual, suaaceitacéo € admitidaem sentido muito | ato, obedecidas asrestri¢cbesimpostas
pelaordem publica, porque, como sustentacom brilhantismo Bustamantey Sirven, o Estado
ndo pode ser considerado uma camisa-de-forca que prive os cidaddos e os estrangeiros de
todaacdo e detodo movimento. A liberdade abrange tanto o direito privado como o direito
publico e a sociedade politica, ndo impondo suas leis as pessoas, a ndo ser quando 0 bem
comercial reclamatal conduta, ou, como diriaMancini, aacéo do poder social deve deter-
se diante da liberdade inofensiva e licita dos particul ares™.
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A PROTECAO LEGAL DO ACESSO A INFORMACOES
SOBRE ATIVIDADES CAUSADORAS D€
IMPACTOS AMBIENTAIS

Lucivaldo Vasconcel os Barros®
1 Introducéo

A possibilidade de a sociedade ter acesso a atos e documentos produzidos pelo Estado
tem sido umimportantefator no fortal ecimento e consolidacéo de vérias democraciasdo mundo.

Diferentemente do Brasil, alguns paisesjatém lei de acesso ainformagdes publicas.
Na América L atina, nagdes vizinhas j& possuem lei de acesso & informag&o. E o caso da
Argentina, México e Peru, colocando os cidaddos em situacdo mais confortavel que ados
brasileiros. Africado Sul e Lituania sio exemplos recentes de incorporagéo desse direito.
O caso mais conhecido, entretanto, € o dos Estados Unidos, com o Freedom of Information
Act (FOIA), lei de 1966

De outro lado, outros governos tém dificultado o acesso a informacéo de carater
estatal, pertencente a toda coletividade, “arvorando-se em verdadeiros proprietérios de
dados obtidos no exercicio da fungdo publica’2.

Na érea ambiental, por exemplo, a disponibilizacdo de informacdes tem sido um
grande tabu para muitos agentes publicos, principalmente para aqueles que utilizam os
recursos naturais como fonte Unica e exclusiva de promoc&o do crescimento econdmico,
Sem se preocuparem com aspectos sociais, biol 6gicos, éticos e culturais relacionados com
0 meio ambiente.

O presente trabal ho, apesar de debrucar-se sobre uma questdo fundamental paraa
cidadania, que é 0 acesso ainformagao, ndo tem apretensdo de fazer umaandlise minuciosa
de cadalei aqui apresentada, mas apenas oferecer umavisdo geral dalegislacéo brasileira
sobre 0 acesso ainformagao publica, enfatizando aimportancia dessas normas nadefesae
protecdo do meio ambiente, em particular daquelas afetas as atividades causadoras de
impactos ambientais.

2 Posicéo constitucional

A Constituicdo Federal procurou dar a0 meio ambiente a protecéo necessaria,
conferindo atodos a responsabilidade pela defesa de um meio ambiente sadio, ndo sb para

* Lucivaldo Vasconcel os Barros é Analista de Documentagdo da Procuradoria da Republicano Para, em exercicio
na Escola Superior do Ministério Publico da Unido, mestrando em Desenvolvimento Sustentavel pela UnB, pro-
fessor do Departamento de Biblioteconomia da UFPa e advogado.

1ASSOCIAQ:AO BRASILEIRA DE JORNALISMO INVESTIGATIVO. Direito de acesso a informacfes publicas
no Brasil: legislag&o. Brasilia, 2003. p. 4.

2SANTOS, Anténio SilveiraR. dos. Direito ainformagéo na esferaambiental. Boletim de Direito Administrativo,
Séo Paulo, v. 16, n. 10, p. 729, out. 2000.
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a presente, mas também para as futuras geracfes, convidando o cidaddo a participar desse
rocesso.

Previu, igualmente, ao longo de seu texto, de formagenérica, o direito de acesso a
informag&o publica’ e, ao tratar de matériaambiental, inseriu, de modo especifico, o direito
a informagdo ambiental, ao estabelecer no caput do art. 225, § 19, 1V, que em caso de
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacéo do
meio ambiente, sgja exigido pelo Poder Publico Estudo Prévio de Impacto Ambiental
(EPIA), dando publicidade a toda a sociedade por meio de divulgagdo das informactes
ambientais contidas no Relatério de Impacto Ambiental (RIMA).

Na verdade, a Constituicdo de 1988 tratou de recepcionar o direito ainformacéo
ambiental quejaconstavacomo um dos objetivos da PoliticaNacional do Meio Ambiente,
como forma de assegurar atodo cidaddo o conhecimento sobre atividades potencialmente
causadoras de impactos ambientais.

O direito constitucional de acesso a informagdes ambientais pode ser “exercido
tanto por pessoas fisicas como juridicas, nacionais ou estrangeiras, e € oponivel aos 6rgaos
da administracdo direta e indireta e a todos os 0rgdos que exercam funcdes delegadas do
Poder Publico”>.

Cabe ao Estado assegurar mecanismos que déem ao titular desse direito umaefetiva
comunicagdo dos atos publicos, ndo apenas como uma mera publicidade, mas sobretudo
como uma prestacéo de contas das atividades ambientais que delega ou redliza.

A opini&o publicafunciona como fermento da democracia e fonte de afirmagéo de
valores. Na area ambiental, o acesso a informagfes desempenha importante papel no
equacionamento dapoliticaambiental. “ Os cidaddos com acesso ainformacao tém melhores
condic¢des de atuar sobre a sociedade, de articular mais eficazmente desgjos e idéias e de
tomar parte nas decisdes que lhe dizem respeito diariamente”®.

8 A Constituicéo Federal de 5/10/1988, em seu art. 59, X1V, assegura atodos o acesso ainformagéo e resguarda o
sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional. Prevé, ainda, no art. 59, XXXII1, que todos tém o
direito areceber dos 6rgdos publicosinformagfes de seu interesse particular, ou deinteresse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo dalei, sob penade responsabilidade; no inciso XX X1V, o direito de peticéo e a obtencéo
de certiddo, e no inciso LXXII institui o habeas data para o reconhecimento ou retificacdo de dados pessoais; no
art. 216 prevé a gestao da documentagé@o governamental, franqueando sua consulta, e no caput do art. 37 prevé o
principio da publicidade ou da transparéncia da Administragdo Publica.

4 A Lei n. 6.938, de 31/8/1981, com alteracdo feitapelaLei n. 7.804, de 18/7/1989, instituiu a Politica Nacional
do Meio Ambiente, elegendo em seu art. &, VII, o Sistema Nacional de Informag6es sobre o Meio Ambiente
(SISNAMA) como um dosinstrumentos da Politica Ambiental, garantindo a prestacéo de informagfesrel ativas
ao meio ambiente e obrigando o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes. Os Decretos n. 99.274, de
6/6/1990, n. 4.297, de 10/7/2002, e n. 4.339, de 22/8/2002, regulamentaram o referido diploma.

5 GRAF, AnaClaudiaBento. O direito ainformagédo ambiental. In: FREITAS, Vladimir Passos de (Org.). Direito
ambiental em evolugéo n. 1. 2. ed. Curitiba: Jurug, 2002. p. 27.

6 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, prética, jurisprudéncia, glossério. 2. ed. rev. atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 262.
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3 Panorama legal

Emboranéo existaum ato tnico que regulamente o direito de acesso ainformactes
publicas, o Brasil possui algumas leis que garantem ao cidaddo 0 acesso a esse tipo de
informacdo e podem até ser utilizadas na defesa e protegdo do meio ambiente.

Uma das leis mais destacadas na defesa da cidadania é a Lei n. 7.347, de 24 de
julho de 1985, que instituiu a Acéo Civil Publica, constituindo um importante instrumento
na defesa dos direitos difusos, entre os quais se enquadra a protecdo do direito ao meio
ambiente ou, mesmo, o direito de acesso ainformagéo.

O art. 82 dalLe n. 7.661, de 16 de maio de 1988, instituiu o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, determinando que os dados e as informagdes resultantes do
monitoramento exercido sob responsabilidade municipal, estadual ou federal na Zona
Costeira comporiam o Subsistema Gerenciamento Costeiro, integrando-o ao Sisnama.

A Lei dosAgrotdxicos, editada sob o nimero 7.802, de 11 de julho de 1989, entre
outras providéncias, protegeu o acesso e adisponibilizacdo deinformagdes sobre os produtos
gue menciona. Tal diplomafoi, em parte, alterado pelaLei n. 9.974, de 6 de junho de 2000
e, em seguida, regulamentado pelo Decreto n. 4.074, de 4 de janeiro de 2002.

O Decreto n. 98.161, de 21 de setembro de 1989, tratou da administragdo do Fundo
Nacional do Meio Ambiente, atribuindo ao comité administrador do fundo, no art. 6°,
competéncia para elaborar o relatorio anual de atividades e obrigando-o0 a promover sua
divulgagéo.

O Cadigo de Defesado Consumidor, instituido pelaL el n. 8.078, de 11 de setembro
de 1990, obrigou o comerciante, o fabricante e o fornecedor ainformar todos os detalhes
técnicos e cientificos de seus produtos, para que 0 consumidor saiba o que esta comprando
€ como manusear corretamente o que esta adquirindo, classificando o direito ainformacéo
como um direito difuso, de carater transindividual, de natureza indivisivel, do qual sdo
titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato.

O interesse é transindividual e indivisivel, porque a informacéo é direcionada a
“todas as pessoas que se disponham arecebé-la, sem que se possaindividualizar e dividir
qual informacdo sera difundida para este individuo e qual para aquele. Todos os titulares
estdo ligados pela circunstancia de fato”” de serem receptores da mesma publicidade.

Jaale n. 8159, de 8 de janeiro de 1991, que instituiu a Politica Nacional de
Arquivos Publicos e Privados, assegurou a todos o acesso pleno a qualquer documento
publico, mas ndo previu como se dariatal acesso. Muito menos estabel eceu prazos para
gue os agentes do Estado fornecessem informagdes quando solicitadas.

Na prética, essa lel abriu caminho para 0 surgimento de outras normas sobre a
salvaguarda de documentos publicos de carater sigiloso, como, por exemplo: o Decreto
n. 2.134, de 24 dejaneiro de 1997, jarevogado, mas que criava as Comissdes Permanentes
de Acesso; 0 Decreto n. 2.910, de 29 de dezembro de 1998, sobre normas paraasalvaguarda

"CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti Castanho de. Liberdade de informacéo e o direito difuso a informacéo
verdadeira. Rio de Janeiro: Renovar, 1994. p. 64.
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de documentos de natureza sigilosa; o Decreto n. 2.942, de 18 de janeiro de 1999, ja
revogado, que dispunha sobre arquivos de caréter privado; o Decreto n. 4.073, de 3 de
janeiro de 2002, criando o Conselho e o Sistema Naciona de Arquivos, e, finalmente, o
Decreto n. 4.553, de 27 de dezembro de 2002, que revogou o de n. 2.134/1997 e criou 0
conceito de sigilo eterno, permitindo a renovacao indefinida do prazo maximo de 50 anos
para a ndo-divulgacdo de determinados documentos.

Merece destaque, também, a Politica Agricola, a partir daedi¢do daLei n. 8.171,
de 17 de janeiro de 1991, que, ao tratar de capitulo sobre informac&o agricola, exigiu a
divulgacéo de uma série de atividades pelo Sistema de Informacéo Agricola.

Ostransgénicos, como sdo conhecidos os Organi smos Geneticamente M odificados
(OGM’s), estdo regulamentados pela Lei n. 8.974, de 5 de janeiro de 1995, ou Lei da
Biosseguranca, que garante a todos os cidaddos o0 acesso a informacdes sobre atividades
suscetiveis de afetar a salide e seguranca, bem como sobre os procedimentos em caso de
acidentes.

A Convencdo sobre Diversidade Bioldgica, a qual o Brasil aderiu por intermédio
do Decreto n. 2.519, de 16 de marco de 1998, previu em seu art. 17 a obrigatoriedade dos
paises signatérios de promover o intercambio deinformacdes, disponibilizando-asao publico
interessado.

Da mesma forma, a Convencao Internacional de Combate a Desertificacéo,
ratificada por nosso pais por meio do Decreto n. 2.741, de 20 de agosto de 1998, em seu
art. 18, determinou a divulgago das informagdes obtidas nos trabal hos cientificos sobre a
temética.

Por suavez, o Decreto n. 3.871, de 18 dejulho de 2001, que disciplinavaarotulagem
de alimentos geneticamente modificados, obrigando a publicacdo de informacdesno rétulo
desses produtos, foi revogado pelo Decreto n. 4.680, de 24 de abril de 2003. Esse hovo ato
regulamentou o direito ainformacéo assegurado pelo Codigo do Consumidor, quanto aos
alimentos e ingredientes alimentares destinados ao consumo humano ou animal que
contenham ou sejam produzidos a partir de OGM'’s.

Outro mecanismo legal publicado no Brasil, importante para a garantia do acesso
ainformacdes publicas, foi aLei n. 9.051, de 18 de maio de 1995, que tratou da expedicéo
de certiddes para a defesa de direitos e esclarecimentos de situacdes, estipulando prazos,
sem, entretanto, especificar o teor de tais documentos.

A Lei Antifumo, editada sob o n. 9.294, de 15 de julho de 1996, restringiu 0 uso e
a propaganda de produtos fumigeros, bebidas alcodlicas, medicamentos, terapias e
defensivos agricol as, disciplinando adivulgacao de informacfes nos mei os de comuni cacdo.

A Lei n. 9.433, de 8 de janeiro de 1997, ou Lei das Aguas, instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos e, em seu art. 59, VI, criou o Sistema de Informagdes sobre
Recursos Hidricos como um dos instrumentos dessa politica, cuja gestdo esta sob a
responsabilidade da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), entidade federal instituida pela
Lei n.9.984, de 17 dejulho de 2000, e estruturada pelo Decreto n. 3.692, de 19 de dezembro
de 2000.
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O habeasdata, previsto na Constituicdo Federal, foi maisbem explicitado pelaLei
n. 9.507, de 12 de novembro de 1997, regulamentando o direito de acesso a informacéo
constante de registro ou banco de dados de carater publico e o procedimento do habeas
data.

Outro avanco no campo ambiental foi a edicdo da Lei dos Crimes Ambientais, ou
Lei daNatureza, em vigor apartir daLei n. 9.605, de 12 defevereiro de 1998, constituindo
um excelente mecanismo no combate aos crimes contra 0 meio ambiente. Entre as varias
tipificagbesjuridicas esté previstaa sonegacdo de informagdes ou dados técnico-cientificos
em procedimentos de autorizacéo ou de licenciamento ambiental pelo funcionério publico.
Essalei foi regulamentada pel os Decretosn. 3.179, de 21 de setembro de 1999, € 3.919, de
14 de setembro de 2001.

A Educacdo Ambiental foi assunto positivado na Lei n. 9.795, de 27 de abril de
1999, e regulamentada pelo Decreto n. 4.281, de 25 de junho de 2002. A PoliticaNacional
de Educacdo Ambiental tem como uma de suas acfes a difusdo de conhecimentos,
tecnologias e informagdes sobre questdes ambientais.

O Estatuto da Cidade, por meio daLei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, procurou
estabel ecer diretrizes gerais da Politica Urbana. Ao tratar do Estudo Prévio de Impacto de
Vizinhanga (EIV), estabel eceu que se dé publicidade “ aos documentosintegrantes do estudo,
que ficaréo disponiveis para consulta, no 6rgdo competente do Poder Publico municipal,
por qualquer interessado” (art. 37, parégrafo Unico).

O Regulamento do Patrimdnio Genético Nacional, instituido pelo Decreto n. 3.945,
de 28 de setembro de 2001, estabel eceu normas sobre 0 acesso ao patrimoénio genético, a
protecdo e 0 acesso ao conhecimento tradicional associado, a reparticéo de beneficiose o
acesso a tecnologia e transferéncia de tecnologia para sua conservacéo e utilizacéo,
normatizando, entre outras atividades, a criacdo e a manutencdo de base de dados para
acesso a variostipos deinformacdes. A Medida Provisorian. 2.191-9, de 23 de agosto de
2001, acrescentou alguns dispositivos a esse diploma.

N&o se pode deixar de citar, também, outras leis que, de forma direta ou indireta,
podem assegurar a defesa do meio ambiente ou garantir o acesso a informagdes publicas.
Sdoelas: aLe n.5.250, de9defevereiro de 1967 (Lel de Imprensa), queregulaaliberdade
de manifestagdo do pensamento e de informacéo; aLel n. 4.717, de 29 de junho de 1965
(Acdo Popular); Lel n. 1.533, de 31 de dezembro de 1951 (Mandado de Seguranca), além
de outros remédios constitucionais previstos na Carta Magna.

No entanto, apesar do relativo arcabouco juridico que ampara o acesso adocumentos
publicos, o grande avango em relacdo as informagdes ambientais e sobre as atividades
causadoras de impactos ambientais deu-se com a promulgacéo da Lei n. 10.650/2003.

Em face da suaimportancia, essa lel tera destaque a parte neste artigo.

4 A novale doDireito a Informacdo Ambiental

Apbs ser aprovadapel o Congresso Nacional, o Presidente da RepublicaL uiz In&cio
Lula da Silva sancionou, em 16 de abril de 2003, juntamente com 0s ministros Marina
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Silva, do Meio Ambiente, e Alvaro Augusto Ribeiro Costa, Advogado-Geral da UniZo, a
Lei n. 10.650—Lei do Direito alnformagao Ambiental —, que dispde sobre 0 acesso publico
aos dados e informacfes existentes nos 6rgaos e entidades integrantes do Sisnama.

A Convencdo de Aarhus®, que € considerada “uma das normas mais completas e
atuais sobre o tema da participacdo publica na gestdo do meio ambiente”® e a Agenda 21
emprestaram importantesprincipiosanoval e Brasileirado Direito alnformacdo Ambientd.

Por forcadessaL el 0s06rgaosintegrantes do Sisnamaobrigam-se apermitir o acesso
a documentos, expedientes e processos administrativos que tratem de matéria ambiental e
afornecer todas as informagBes ambientais que estejam sob sua guarda, em meio escrito,
visual, sonoro ou eletrénico, especialmente as relativas a qualidade do meio ambiente;
politicas, planos e programas potencia mente causadores de impacto ambiental ; resultados
de monitoramento eauditorianoss stemasde control e de pol ui ¢ao e de atividades potencid mente
poluidoras, bem como de planos e a¢Bes de recuperacdo de areas degradadas; acidentes,
situacdes de risco ou de emergéncia ambientai s, emissoes de efluentes | iquidos e gasosos,
e producdo de residuos sblidos; substancias téxicas e perigosas; diversidade bioldgica e
OGM'’s.

Qualquer individuo, independentemente da comprovacdo de interesse especifico,
terd acesso as informagdes ambientai s mediante requerimento escrito, no qual assumira
a obrigacdo de ndo utilizar as informagdes colhidas para fins comerciais, sob as penas da
lei civil, penal, dedireito autoral e de propriedadeindustrial, assim como de citar asfontes,
caso, por qualquer meio, venha a divulgar os aludidos dados, sendo assegurado o sigilo
comercial, industrial, financeiro ou qualquer outro sigilo protegido por lei, bem como o
relativo as comunicagdes internas dos érgaos e entidades governamentais.

Convém ressaltar que anocéo deimpacto ambiental trazida pela Resolucéo Conama
n. 001, de 23 de janeiro de 1986, “deve ser interpretada em consonancia com oS Novos

8 A 42ConferénciaMinisterial dasérie Meio Ambiente paraa Europa, conhecida como Convengéo de Aarhus, foi
realizada em 21/4/1998, na cidade de Aarhus, Dinamarca. Nesse evento, a Comisséo Econdmica Européia das
Nagdes Unidas, juntamente com Organizagdes Nao-Governamentais, elaborou uma Convengdo sobre Acesso a
Informag@o Ambiental e Participacdo Publica nas Decisdes Ambientais (FURRIELA, Rachel Biderman.
Democracia, cidadania e protegdo do meio ambiente. S&o Paulo: Amablume; FAPESP, 2002. p. 38).

® FURRIELA, loc. cit.

10 A Resolugéo do Conselho Naciona do Meio Ambiente (Conama) n. 01, de 23/1/1986, instituiu aAvaliacédo de
Impacto Ambiental (AlA) como um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, regulamentando o
licenciamento sobre atividades causadoras de impactos ambientais. Essa norma disciplina o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) e estabelece que o RIMA deve ser apresentado de forma objetiva e adequada a suacompreensao,
devendo, asinformagdes, ser traduzidas em linguagem acessivel, ilustradas por mapas, cartas, quadros, graficos e
demais técnicas de comunicacéo visual, de modo que se possam entender as vantagens e desvantagens do projeto,
bem como todas as consequiéncias ambientais decorrentes de sua implementac8o. Respeitado o devido sigilo
industrial, o publico em geral poderdacessar o RIMA, estando suas cdpias disponiveis nos centros de documentacéo
ou bibliotecas da Secretariade Meio Ambiente e do 6rg&o estadual de controle ambiental correspondente, inclusive
no periodo de andlisetécnica. A Resolugdo Conaman. 6, de 24/1/1986, dispde sobre a publicidade de informagdes
ambientais sobre licenciamento em quaisguer de suas modalidades. Ja a de n. 09, de 3/12/1987, dispbe sobre a
audiéncia publica para melhor discussdo do RIMA. E a Resolucéo n. 279, de 27/6/2001, também se refere a
publicacéo e divulgacéo de Relatério Ambiental Simplificado para as atividades que menciona.
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contornos dados amatériapelanormado art. 225, § 12, 1V, da Constituicéo Federal, que se
refere ao impacto ambiental como uma significativa degradagcdo ambiental”*.

Pela nova Lei, as autoridades publicas poderdo exigir a prestacdo periddica de
qualquer tipo deinformacéao, por parte das entidades privadas, mediante sistema especifico
aser implementado por todos os 6rgdos do Sisnama, sobre osimpactos ambientais potenciais
e efetivos de suas atividades, independentemente da exi sténcia ou necess dade deinstauracéo
de qualquer processo administrativo.

Deverdo ser publicados em Diario Oficia eficar disponiveis, no respectivo érgao,
em local de fécil acesso ao publico, listagens e relagbes contendo os dados referentes aos
seguintes assuntos: a) pedidos de licenciamento, sua renovacao e a respectiva concessao;
b) pedidos e licencas para supressdo de vegetacdo; c) autos de infracdes e respectivas
penalidades impostas pel os 6rgdos ambientais; d) lavratura de termos de compromisso de
ajustamento de conduta; €) reincidéncias em infragdes ambientais; f) recursos interpostos
em processo administrativo ambiental e respectivas decisdes; e g) registro de apresentacéo
de estudos de impacto ambiental e sua aprovacdo ou rejeicao.

Asrelagdes contendo os dados deverdo estar disponiveis para o publico trintadias
apos a publicacdo dos atos a que se referem. A Lei determina, ainda, que 0s 0rgaos
competentesintegrantes do Sisnamadeverdo elaborar edivulgar relatérios anuaisrel ativos
aqualidade do ar e da agua e, na forma da regulamentac&o, outros elementos ambientais.

Asinformaces seréo prestadas mediante o recolhimento de valor correspondente
a0 ressarcimento dos recursos despendidos para o seu fornecimento, observadas as normas
etabel as especificas, fixadas pel 0 drgdo competente em nivel federal, estadual ou municipal .

Como se observa, nosso pais parece ter avancado bastante em termos de positivacéo
do acesso a informacdes publicas, em especial na area ambiental. Entretanto, para a
efetividade desse direito, um dos fatores de sumaimportancia é aintegracéo dasvariasleis
existentes, em busca de resultados mais eficazes em favor da protecéo da natureza.

5 A importancia da informacéo publica ambiental

Apesar de o Brasil ser considerado o celeiro natural da humanidade, em razéo da
suaextraordinariabel ezageogréfica e abundante diversidade biol 6gica, estatisticas apontam
gue boa parte da populacdo brasileira ainda ndo conhece esse imenso patrimonio nem se
conscientizou da importancia que esses ativos representam para 0 pais, a comegar pelo
nivel de informacdes ambientais a que tem acesso.

O acesso ainformacdo ambiental éimportante na consolidacéo dademocraciae na
defesa do meio ambiente, pois proporciona esclarecimento e instrucdo, permitindo que os

1 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Impacto ambiental: aspectos da legislagdo brasileira. 2. ed. atual. e aum. S&o
Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2002. p. 27.

12 Pesquisa coordenada pelo Ministério do Meio Ambiente, realizada pelo IBOPE/ISER, em todo o territdrio
nacional, em outubro de 2001, concluiu que os brasileiros, de modo geral, continuam se sentindo pouco informados
sobre 0s assuntos relativos a0 meio ambiente e & ecologia, indicando quase nenhum avango nesse setor, apds 10
anos da Rio-92. (Disponivel em: <http://www.iser.org.br>. Acesso em: 2 ago. 2003.)
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individuos estejam aptos ainterferir no processo decisorio, manifestando-se sobre osriscos
gue um impacto ambiental possa causar no meio em que vivem.

A Educacdo Ambiental, por exemplo, € um instrumento essencial para adquirir
conhecimentos, bem como mudar valores, comportamentos e estilos de vida.

O acance de um futuro sustentavel esta na conscientizacdo da popul acéo sobre a
importancia do meio ambiente. Esse conhecimento permite que os membros de uma
comunidade se identifiquem na busca de um propdsito de mudanca, “aprendendo com
seus proprios erros e tentativas a desenvolver suas capacidades de organizarem-se,
integrarem-se e se auto-gjudarem para dobrar os obstacul os que se opdem a seus processos
particulares de desenvolvimento” 3,

Uma das formas de as pessoas adquirirem essa consciéncia e serem capazes de
acessar e assimilar informagdes necessarias a tomada de decisdes e a melhoria de sua
qualidade de vida é, como foi ressaltado anteriormente, a Educacéo Ambiental.

Na disputa politica das decisdes publicas ou no jogo do mercado ambiental, nem
sempre ha uma correspondéncia no acesso a informagdes ambientais. O sistema de troca
entre atores envolvidos € quase sempre assimétrico. De um lado, alguém tem caréncia
de informacé&o* e, de outro, alguém quer ganhar por ter o poder da informacéo.
“O conhecimento é, em muitas situagdes, o fundamento para uma decisdo livre’ >, Aquele
gue dispde de maiores informagdes sobre recursos naturais tem melhores condicdes de
fazer uma avaliacéo sobre determinada decisao.

Oided seriaque o Estado proporcionasse acesso prévio® ainformacdes ambientais’,
por meio da publicidade de atos e documentos, e assegurasse a populacéo o recebimento
da informac&o de forma adequada, com a veracidade necesséria e clareza suficiente.

133 CARVALHO, Vilson Sérgio de. Educagdo ambiental & desenvolvimento comunitario. Rio de Janeiro: Wak
Editora, 2002. p. 147.

14 nformag&o é um conhecimento inscrito (gravado) sob aformaescrita (impressaou numérica), oral ou audiovisual.
A informag&o comporta um elemento de sentido. E um significado transmitido a um ser consciente por meio de
umamensagem inscritaem um suporte espacial -temporal : impresso, sinal el étrico, ondasonoraetc. Essainscri¢ao
éfeitagracasaum sistemade signos (alinguagem), que sdo elementos dalinguagem que associam um significante
a um significado: signo alfabético, palavra, sinal de pontuacdo (LE COADIC, Yves-Francois. A ciéncia da
informacéo. Brasilia: Briquet de Lemos, 1996. p. 5). Na mesma obra o autor expde que um conhecimento (um
saber) é o resultado do ato de conhecer, ato pelo qual o espirito apreende um objeto. Conhecer é ser capaz de
formar aidéia de alguma coisa; é ter presente no espirito. 1sso pode ir da simples identificacdo (conhecimento
comum) a compreensao exata e completa dos objetos (conhecimento cientifico). O saber designa um conjunto
articulado e organizado de conhecimentos a partir do qual uma ciéncia — um sistema de relacfes formais e
experimentais — podera originar-se.

5 FABIAN, Christoph. O dever de informar no direito civil. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 157.

16 A proposito do acesso prévio ainformagdes ambientais, vale ressaltar a oposi¢éo do Brasil ao Principio 20 da
Declaracéo de Estocolmo, que, originamente, se referiaa obrigacéo de informagao prévia (ver, a esse respeito, a
obrade CAUBET, Christian G. As grandes manobras de Itaipu: energia, diplomacia e direito na Bacia do Prata.
Séo Paulo: Académica, 1989. p. 99).

A Convencao de Aarhus define como informagdo ambiental todainformaco disponivel sob forma escrita, visual,
oral ou eletrénica, ou sob qualquer forma material, arespeito de: a) o estado do meio ambiente, taiscomoo ar ea
atmosfera, as &guas, 0 solo, asterras, a paisagem e os sitios naturais, a diversidade biol dgica e seus componentes,
compreendidos 0s organi smos geneticamente modificados, e ainteracdo desses elementos; b) fatorestais como as
substancias, aenergia, o ruido e as radiagdes e atividades ou medidas, compreendidas as medidas administrativas,
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A informac&o adequada se traduz em disseminar a informag&o no momento certo
e adequado ao desenvolvimento fisico, intelectual e moral e aformacéo politica, cultural e
socia dos cidadéos.

A veracidade consiste em prestar informacao verdadeira, ndo-enganosa, ndo-falsa,
para que as pessoas possam se esclarecer a respeito da realidade dos fatos e tirar suas
proprias conclusdes, contribuindo para o enriquecimento da democracia.

Jaaclarezasignificaque ainformacéo, além de verdadeira e adequada, precisa ser
acessivel, completa, integral, devendo ser veiculada de formaimparcial e corresponder a
realidade dos fatos.

Sabe-se, contudo, que nem sempre essaengrenagem funcionaassim. A informagado
publica, ndo sO arelativa ao meio ambiente, tem seus inimigos: “Aqueles que querem ser
autoritarios e corruptos evidentemente tentardo de forma direta ou indireta dificultar a
transmissdo da informacdo ambiental” 8,

E necessério desenvolver a consciéncia de que ainformagdo ambiental produzida
pelo Estado ndo pertence ao governo, mas a todos os cidad&os, e 0 acesso a ela contribui
paradiminuir ou evitar acorrup¢do, damaistransparénciaaos atos governamentais, permite
melhor conhecimento sobre atividades e planos governamentais e possibilita mensurar a
qualidade do meio ambiente em favor de toda a sociedade.

Nesse fluxo dinamico da informagdo, cada cidaddo atua como um acionista do
Estado. O reconhecimento do direito de acesso ainformagdes ambientais, tanto em ambito
nacional quanto internacional’®, representa uma grande conquista da liberdade e da

acordos relativos ao meio ambiente, politicas, leis, planos e programas que tenham, ou possam ter, incidéncia
sobre os elementos do meio ambiente concernente a alinea a, precedente, e a andlise custo/beneficio e outras
andlises e hipoteses econémicas utilizadas no processo decisério em matéria de meio ambiente; ) o estado de
salide do homem, sua segurancae suas condic¢des de vida, assim como o estado dos sitios culturais e das construgdes,
na medida em que sdo, ou possam ser, alterados pelo estado dos elementos do meio ambiente ou, através desses
fatores, atividades e medidas visadas na ainea b precedente (SAMPAIO, José Adércio Leite; WOLD, Chris;
NARDY, Afranio. Principios de direito ambiental: na dimenso internacional e comparada. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003. p. 77-78). Ja a Diretiva 90/313 do Conselho das Comunidades Européias, em seu art. 22, considera
informac&o ambiental qual quer informag&o disponivel sob formaescrita, visual, oral, ou de base de dados relativa
ao estado das &guas, do ar, do solo, da fauna, dos terrenos e dos espacos naturais, as atividades (incluindo as que
provocam perturbagdes como ruido) ou medidas que os af etem ou possam af etar negativamente e as atividades ou
medidas destinadas a protegé-l1os, incluindo medidas administrativas e programas de gestdo ambiental. Alguns
exemplos deinformacdes que podem ser solicitadasinvocando essanorma: aguasresiduai's, incidentes ou acidentes
dos quaisresulte poluigéo, emissdes, substancias radioativas, niveisde ruido, planos de ordenamento do territério,
residuos, licenciamento de obras, qualidade das &guas, loteamentos urbanos, consumo de energia, planos
rodoviérios, fontes de energia utilizadas, construcdo de estradas, pontes etc., licenciamento industrial,
licenciamento de comércio e servigos, condicBes de laboragdo, transporte de mercadorias perigosas e outras
(disponivel em: <http://www.despodata.pt/geota/Particip/guiainfo.htm>. Acesso em: 19 set. 2003).

B MACHADO, Paulo Affonso Leme. Informag&o e participacdo: instrumentos necessarios paraaimplementagao
do direito ambiental. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 34, n. 134, p. 214, &br./jun. 1997.

19 VVarios documentos internacionais prevéem o direito a informagdo em seus textos. A Declaragdo do Rio, por
exemplo, elaborada durante a Conferéncia das Nac6es Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, em
1992, explicita, em seu art. 10, o dever do Estado de tornar as informagfes ambientais acessiveis a todos os
individuos. A Agenda 21, aprovadanessa Conferéncia, recomenda, no capitul o 40, aimplementac&o de programas
paraareducdo das diferencas em matéria de dados e paraamelhoria da disponibilidade dainformac&o, chamando
aatencdo, também, para a falta generalizada de capacidade de transformagdo dos dados em informagao Util.
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democracia, oportunizando a comunidade o direito de saber 0 que esta sendo realizado em
Seu home e no seu ambiente vivo.

6 Consideracfesfinais

N&o adianta garantir 0 acesso a informagdes ambientais mediante a edi¢do de
normas, apenas para dizer que possuimos a melhor legislacdo nesse aspecto. Ja basta a
grande quantidade de lei s existentes em nosso ordenamento juridico sobre os maisvariados
temas, que muitas vezes representam |etra morta.

O fortalecimento dos canais de comunicagdo, possibilitando o acesso a variadas
fontes de informag&o, tais como materiais bibliogréficos, audiovisuas, internet, televisao,
etc., pode representar uma excelente via para o exercicio efetivo do direito ainformagao.

A difusdo dos meios tecnol 6gicos — principalmente da internet — pode reduzir a
distnciaentre o cidaddo e asinformacdes ambientai s°. O aparel hamento das escolas com
computadores permitira a inclusdo digital de milhares de individuos, que terdo melhores
condic¢des de atuar na sociedade, de articular mais eficazmente desejos e idéias e de tomar
parte nas decisdes que lhes dizem respeito diretamente.

A participacdo das comunidades nos processos publicos deci orios, com o envolvimento
de agremiagdes, igrejas, partidos, clubes, sindicatos e movimentos associ ativos, representa,
também, um passo fundamental na defesa do meio ambiente. “ As comunidades tém muita
forca legal para impedir ou modificar projetos de obras ou atividades potencialmente
poluidoras’#, acessando os relatérios na fase de comentarios e na Audiéncia Piblica ou
acessando o RIMA, nos centros de documentag&o ou bibliotecas do IBAMA e dos Orgaos
ou Secretarias Estaduais e Municipais de Meio Ambiente.

Os instrumentos administrativos permitem o acesso a informagdo sobre atividades
comprometedoras do equilibrio ecol 6gico, facilitando a cobranca, pela populacéo, dos direitos
congtitucionaisrel ativosao meio ambiente, por meio dos érgaosjudiciaisedo Ministério Pablico.

Além disso, € necessario que essas informagdes estejam sistemati zadas, atualizadas,
disponiveis e integradas a bancos de dados federais, estaduais e municipais, e que haga
investimentos estatai s na criagdo, manutencao e aparel hamento da estrutura fisica e humana
dos centrosdeinformacdo ambiental em todos osnivels, com adestinacéo de umaporcentagem
do orcamento publico atais setores como uma acao de Estado e ndo de governo.

A “éticaambiental vinculada ao dever de bem informar”?? constitui também fator
imprescindivel para o efetivo acesso ainformag&o. De nada adianta investir em educacéo
ambiental se o principio ético estiver apartado®. A verdade, a moral, a prudéncia, a

20 0O IBAMA disponibiliza nainternet os licenciamentos ambientais por meio do site www.cel af .ibama.br.

2 AGUIAR, Roberto Armando Ramos de. Direito do meio ambiente e participacéo popular. 2. ed. Brasilia
IBAMA, 1998. (Estudos Educagdo Ambiental, 2), p. 116.

2 CUSTODIO, HelitaBarreira. Direito ambiental erelevanciadainformaco. Revista de Direito Civil, Imobiliario,
Agrério e Empresarial, Sdo Paulo, v. 18, n. 67, p. 65, jan./mar. 1994.

2 Devido ao agravamento do problema de &gua no Distrito Federal, uma pesquisa encomendada pelo WWF-
Brasil, realizadapel o Ibope Opini o, revel ou que o desperdicio de aguaeramaior entre aguel es que tém escol aridade
mais alta— 53% deles tém curso superior. (Disponivel em: <http://www.wwf.org.br>. Acesso em: 20 jun. 2003.)
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transparéncia, a sinceridade, a honestidade, o compromisso pessoal e coletivo, a
responsabilidade profissional e social, so valores que precisam ser resgatados.

Muitas vezes ndo se consegue promover a consciéncia social por causa da
publicidade deformada, em sua grande parte, pela divulgacéo inveridica, inconsistente ou
tardia. Precisamos estar atentos ao fato de que “a sobrevivéncia da humanidade como
espécie, no entanto, esta posta progressivamente em risco e ira depender de um enorme
esforco conjunto de toda a ragca humana’#, e disso resulta 0 compromisso ético.

A publicidade deve ser feitaem linguagem clara, acessivel e compreensivel paraa
comunidade local, por meio da elaboracéo de cartazes, de cartilhas, de programas
complementares namidialocal e em horério nobre. “Em pais como 0 nosso ainformagéo
juridica— e ndo so ajuridica— deveria ser colocada a disposicdo dos carentes no proprio
meio em que vivem ou exercem suas normais atividades’?. Como as pessoas podem
modificar a realidade muito mais em nivel local e regional, percebe-se aimportancia do
incentivo ou até daobrigacdo da criacéo de espacos natel evisio paraprogramas municipais
eregionais.

Por outro lado, observa-se, segundo o disposto nos arts. 221 e 223 da Constituicéo
Federal, que o servico informativo datelevisao é considerado servigo publico, competindo
sua exploracdo diretamente a Unido, ou a terceiros, mediante autorizagdo, concessao ou
permissdo. O servico veiculado pelas emissoras “néo € prestado apenas em beneficio do
concessiondrio, mas, principa mente, de toda a sociedade” %.

O grau de esclarecimento sobre determinada informacdo ambiental depende, em
muito, do grau de instrucéo de seu receptor. Assim, a diminui¢éo da degradacdo ambiental
sera proporcional ao aumento da consciéncia e do nivel de acesso a informacéo pela
populacdo. A participacéo e, sobretudo, a educacdo, séo a porta de entrada para ver
concretizada essa mudanca.
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ASPECTOS CONSTITUCIONAIS DA TRANSPpSICi\O
DO REGIME CELETISTA PARA ESTATUTARIO

Manoel Jorge e Silva Neto
1 Notasiniciais

Observa-seum considerével crescimento natendénciade visualizacdo do ordenamento
juridico como sistema, ou, diferentemente, como prefere Maria Helena Diniz, como
realidade que pode ser estudada sistemati camente'.

A propensdo, irrefreavel, advem fundamental mente da tomada de consciéncia de
gue todos os problemas normativos ocorrentes nos mais diversos dominios do sistema do
direito positivo devem ter as solugdes atreladas aos dispositivos constitucionais.

E, no caso, ndo se poderia deixar o direito do trabalho a margem de tudo isso.

E vou maisaém pararepetir o que tenho afirmado jacom algumainssténcia: asgraves
questdes postas atual mente no altiplano do direito do trabalho sfo todas de cunho constitucional.

Conseguientemente, o resgate do estudo das coisas da Constituicado, concretizado
na enorme procura de cursos de pos-graduacéo em direito constitucional — especializacéo,
mestrado ou doutorado —, ndo se atém a mero diletantismo, mas, convictamente, responde
anecessidades de ordem pratica, narazéo diretada prolagdo de um sem-numero de decisdes
de 6rgéos judiciais singulares e colegiados que, a cada dia de forma mais acentuada e
marcante — de modo especifico no contexto da Justica do Trabalho —, véo colher na
Constituicéo os fundamentos juridicos para solucionar as controvérsias judiciais.

E um movimento carente ainda de consolidag&o, reconhego, porque ndo vicegja na
consciéncia juridica brasileira a cultura constitucional. Mas, cultura ndo &; esta sendo.
Revela processo que se instala e continuamente se submete a adensamento, razéo por que
acalento a esperanca de, num futuro proximo, cada um de nds incorporar a saudavel
responsabilidade, como cidaddos, de cumprir a Constitui¢éo e seu maravilhoso projeto por
uma sociedade gue n&o inimiza as pessoas, mas reline-as em prol daconsecucdo dajustica
substancial. Pode até ser sonho de ingénuo, mas, com certeza, € uma saborosa idéia que
me acompanhaha muito tempo e me conduz na atuac&o no Ministério Publico do Trabalho
e no magistério do agora fortalecido direito constitucional .

Porém, o assunto que me move areflexdo, emboratenha cunho constitucional, néo
promana de divagacdes quase inuteis sobre 0 que acontecera com a nossa Constitui¢ao...
Trata-se de tentativa de desencobrir alguns efeitos decorrentes da decisdo prolatada nos
autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.150-2-RS, cujo Acordédo, publicado no
DJde 17 abr. 1998, ndo foi aindaexaminado tomando-se por base as possivei s repercussoes
no &mbito do direito do trabalho.

“ Manoel Jorge e SilvaNeto € Procurador Regional do Trabalho (BA), mestre e doutor em Direito Constitucional
pela PUC/SP.
1 Cf. DINIZ, Maria Helena. Conflito de normas. S&o Paulo: Saraiva. p. 12.
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2 Relato decaso

Requeridapelo Procurador-Gera daReplblica, aAcao Diretade | ncongtitucionalidade
n. 1.150-2-RS tem por objeto a declaracdo de incompatibilidade vertical de expressbes
constantes dos 88 29, 32 e 42 do art. 276 da Lei n. 10.248, de 30 de agosto de 1994, do
Estado do Rio Grande do Sul, por ofensa aos comandos constitucionais previstos no art.
37,11 €819 do art. 19 do ADCT.

S80 0s seguintes os termos sublinhados e previstos na referida lei estadual que
ensegjaram a propositura da agao:

“Art. 276. [...] 8 22 Os cargos ocupados pelos nomeados interinamente e as
funcBes correspondentes aos extranumerdrios e contratados de que trata este
artigo, ficamtransformados em cargos de provimento efetivo, emclasseinicial,
em ndmero certo, operando-se automaticamente a transposi¢cdo dos seus
ocupantes, observada a identidade de denominac&o e equivaléncia das
atribuicBes com cargos correspondentes dos respectivos quadros de pessoal.
§ 32 Nos 6rgdos em que ja existia sistema de promocéo para servidores
celetistas, a transformacéo da respectiva fungéo sera para o cargo de
provimento efetivo em classe correspondente. 8 4° Os cargos de provimento
efetivo resultantes das disposi¢des deste artigo, excetuados os providos na
formado art. 6°, terdo carreira de promogao propria, extinguindo-se amedida
que vagarem, ressalvados os quadros proprios, criados por lei, cujos cargos
s&o providos no sistema de carreira, indistintamente, por servidores celetistas
e estatutérios’.

A representacao oferecida por Oscar Breno Stahnke ao entdo Procurador-Geral da
Republica, Arigtides Junqueira Alvarenga— que originou a medida—, aduz, em sintese, que

“a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, caput, estabelece os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, a serem
observados pela administracgo publica direta, indireta e fundacional, e mais
ao seguinte: ‘Il — a investidura em cargo ou emprego publico depende de
aprovagao préviaem concurso publico deprovas ou provas etitul os, ressalvadas
as nomeagOes para cargo em comissdo declarado de livre nomeacgéo e
exoneracdo’. No mesmo sentido da indispensabilidade do concurso publico
para provimento de cargo efetivo, esta o § 2° do art. 19 do Ato da Disposi¢des
Constitucionais Transitérias, que prevé o computo do tempo de servico dos
servidores estabilizados como titulo ‘(...) quando se submeterem a concurso
para fins de efetivagdo’. Como se V€, até os estabilizados pelas disposi¢des
transitorias da CartaMagnasd a cangardo cargo publico de provimento efetivo
mediante concurso publico”.

Prestou informagdes o governador do Rio Grande do Sul, neste sentido:

“A Lei Complementar n. 10.098, de 3 de fevereiro de 1984, dispde sobre 0
estatuto e regime juridico Unico dos servidores publicos civis do Estado do
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Rio Grande do Sul. Enquanto projeto delei, recebeu o n. 272/93 efoi submetido
ao veto governamental, conforme determina o disposto nos artigos 66, 8 1°,
combinado com 82, VI, da Constituicdo Estadual, tendo sido vetado em vérios
de seus dispositivos, inclusive no artigo 276. Foi dito nesse veto, cuja copia
orasejunta, que o artigo 276 padeciadeinconstitucionalidadeformal ematerial,
porque fora introduzido por emenda parlamentar, o0 que o tornava
inconstitucional por vicio de iniciativa, e ainda por afrontar normas da Carta
Magna, além da contida no § 1° do artigo 19 do Ato das Disposic¢des
Constitucionais Transitorias, ao permitir aefetivacdo dos servidores estaduais
sem concurso publico e de servidores das fundacgdes de direito publico. De
acordo com o artigo 37, inciso |1, da Constitui¢8o Federal, ainvestiduraem
cargo ou emprego publico depende de aprovagdo préviaem concurso publico,
salvo cargos em comissdo, sendo inclusive previsto o concurso, no artigo
19, 8§ 19 do ADCT da Carta Federal, para ‘fins de efetivacéo’. Como o
artigo 276 permitia a nomeagdo sem concurso ndo sendo para cargo em
comissao, entendeu-se de veta-lo, naguelaocasi do. Salientou-se nesse mesmo
veto que o Regime Unico a ser implantado pela Uni&o, Estados, Distrito
Federal e Municipios, como determina o artigo 39 da Carta Magna, nao
haverade sé-lo jaafrontando o principio contido no citado inciso || do artigo
37, de obrigatéria observancia pelos Estados, por for¢a de seu artigo 25.
Ademais, o referido artigo 276 ainda permitia ingresso e efetividade a
servidores que sequer contavam com 0s cinco anos exigidos pelo artigo 19
ADCT-CF/88, e nédo respeitava a decisdo de servidores que desejassem
permanecer sob o vinculo trabalhista, violando direito adquirido desses
servidores. Apesar do extenso veto ao artigo 276, entendeu a Assembléia
Legislativa do Estado de rejeita-lo e promulgou-se a Lei n. 10.098 com
aqueles dispositivos vetados e ora objeto da presente acdo direta de
inconstitucionalidade”.

O relator da acéo, ministro Moreira Alves, deferiu medida cautelar

“[...] para suspender, até a decisdo final da agdo, a eficécia da expressao
‘ operando-se automati camente a transposi ¢&o dos seus ocupantes’, contida
no 8 22 do art. 276 da Lei n. 10.098, de 7.4.94, do Estado do Rio Grande
do Sul; o 8§ 42 do mesmo artigo, com aredacéo dada pelalLei n. 10.248, de
30.8.94; e, quanto ao § 3¢, também do mesmo artigo, para dar, ao texto,
exegese conforme a Constituicdo Federal, afim de excluir, de sua aplicagéo,
a interpretacéo que considerasse abrangidos, em seu alcance, servidores
gue ndo hajam ingressado, nas funcbes, mediante concurso publico de
provas’.

Por conseguinte, argui, em sintese, 0 Procurador-Gerd daRepulblicaaincongtituciondidade
datransposi cdo automética de servidores vinculados ao regime cel etista parao mandamento
unilateral estatutario em face do imperativo comando do art. 37, 11, da Constituicdo, que
consagra e pde em nivel constitucional o principio da ampla acessibilidade aos cargos e
empregos publicos.
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3 Efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade no controle concentrado

De sorte abem compreender aimportancia do julgamento daADIn n. 1.150-2-RS e
0 desencadeamento de suas conseqliéncias conaturai s — notadamente no direito do trabalho —,
torna-se injuntivo o exame da ag&o direta de inconstitucionalidade no tocante aos efeitos
determinados pelo sistema do direito positivo, de forma especial no que atina com 0s
dispositivosda Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999.

Antesdisso, porém, cumpre esclarecer que no controle difuso da constitucionalidade
outorga-se a qualquer juiz ou tribunal o poder de declarar se uma lei ou ato do Poder
Pablico com caréter normativo estdo ou ndo consentaneos ao sistemaconstitucional, desde
gue, no caso de 6rgédo colegiado, o entendimento acerca dainconstitucionalidade promane
do voto da maioria absoluta dos membros do tribunal ou do respectivo 6rgéo especial,
conforme prevé o art. 97 da Constituico.

Sabe-setambém que naviade excecao ou de defesa— outradenominacdo do controle
difuso — ndo é admissivel a transcendéncia subjetiva dos efeitos do provimento judicial
gue concluiu pela inconstitucionalidade. Ou, em outras palavras: a declaracdo de
incompatibilidade vertical somente aproveita ou prejudica as pessoas envolvidas na
demande?.

O mesmo néo sucedequando estamosdiantedafiscalizacdo abstratadacongituciondidade.

Porgue, no caso, a declaracdo de que um ato normativo € inconstitucional se
apresenta como tema principal do processo objetivo — ndo se tratando, portanto, de uma
guestdo aresolver-seincidenter tantum (como se presencia no controle difuso) — colhe-se
gue os efeitos da decisdo judicial estender-se-8o para atingir tantas pessoas quantas forem
assituagBes]uridicas subsumidas ao comando legal reputado invélido. E aconhecidaeficicia
erga omnes, ou “contra todos’, que ndo deve ser identificada com o efeito vinculante,
confusdo que se comete com infeliz habitualidade e por isso se impde a anadlise de suas
dessemel hancas.

O proprio § 22do art. 102 da Constituicéo, acrescentado pela Emenda Constitucional
n. 3, de 17 de marco de 1993, explicita que “as decisdes definitivas de mérito, proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal, nas acdes declaratorias de constitucionalidade de lei ou
ato normativo federal, produziréo eficécia contra todos e efeito vinculante, relativamente
aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e ao Poder Executivo”.

2 N&o se deve esquecer que 0 processo no qual se julgou incidentalmente a questéo constitucional poderd, via
recurso extraordinério, alcangar o Supremo Tribunal Federal, quando, na oportunidade, chancelando a tese de
vulneracdo a norma constitucional, deverd a Suprema Corte remeter os autos ao Senado, a fim de que a Casa
legidativasuspenda, no todo ou em parte, alei declaradainconstitucional (quando se moverapor critério estritamente
politico, avaliando se a suspensdo da eficacia da norma inconstitucional ndo seria um mal maior do que a sua
permanéncia no sistema), operando-se exclusivamente nessa hi pétese a eficécia erga omnes da decisdo produzida
em um caso concreto. Todavia, sdo tao raras as resol ugdes do Senado cujo objeto seja aindigitada suspensdo, que
ha na doutrina quem defenda, com acerto, a completa inutilidade da previsdo do art. 52, X, da Constitui¢éo (cf.
PALU, Oswaldo Luiz. Controle de constitucionalidade. S&o Paulo: Revistados Tribunais. p. 184-185). Ver também
RE n. 108.873-RJ, Rel. Min. Djaci Falcéo.
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Muito embora, inicialmente, aremissdo constitucional a eficacia erga omnes e ao
efeito vinculante estivessem no bojo da acéo declaratoria de constitucionalidade, sempre
defendi anecessidade de eclosdo deidénticos efeitos rel ativamente a agéo que se destinava
ao reconhecimento dainconstitucionalidade, mesmo antes do advento daL el n. 9.868/99%,
tudo com suporte naidéiade que areclamagéo constitucional (art. 102, I, 1, daConstitui¢éo),
cujo proposito pode também ser dirigido ao cumprimento do que se decidiu no controle
concentrado?, terminava por vincular a decisdo do STF quem quer que se posicionasse de
forma contréria ao dispositivo do decisun®.

Mas, o0 que vem a ser propriamente “ efeito vinculante”?

A vinculagdo aos efeitos do acorddo declaratério dainconstitucionalidade se traduz
na impossibilidade de repeticdo do ato tido por inconstitucional; proibicéo que, por sua
vez, no Brasil, tem por destinatarios os érgaos do Poder Judiciario e da Administracéo
Publicafederal, estadual e municipal (parégrafo unico do art. 28 daLel n. 9.868/99).

Nessalinhade compreensdo, percebe-se que ndo foraatingido pelo efeito vinculante
o Poder Legidativo, o queimplicaraimportantiss mas conseqliéncias no trato dos desdobramentos
daADInn. 1.150-2-RS¢.

Em sintese, no momento, trés conclusdes podem e devem ser extratadas, afim de
possibilitar oingresso notemartitulo do artigo: i) adecisio naacdo diretadeincongtituciondidade,
do mesmo modo como se opera na acdo declaratéria de constitucionalidade e na ADPF,
produz eficacia contra todos e efeito vinculante; ii) o efeito vinculante se diferencia da
eficacia erga omnes porque impede a repeticdo do ato de carater normativo tido por
inconstitucional; iii) os Poderes Legidativos das unidades da Federacdo brasileira ndo
estao juridicamente proibidos de repetir o contelido da norma reputada incompativel com
a Constituicéo pelo STF, desde que a eles se ndo dirige o efeito vinculante.

3 Cf. nosso Curso de direito constitucional do trabalho. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1998.

4 O STF ja consagrou tese impeditiva do cabimento da reclamagéo constitucional na hipétese de provimento
prolatado em agdo direta por se tratar de decisdo em tese (RTJ, v. 129, p. 594), ou porque somente caberia
reclamag&o em execucao dejulgado e no control e concentrado néo haexecutio. Felizmente, o restritivo entendimento
foi superado por diversas decisdes produzidas em reclamagdes constitucionais, entre as quais a de n. 399-0-PE,
Rel. Min. Sepulveda Pertence, segundo aqual “ajurisprudénciado Supremo Tribunal Federal admite areclamacéo
para assegurar a autoridade de suas decisdes positivas em agdo direta de inconstitucionalidade, quando 0 mesmo
0rgdo que emanara a norma declarada inconstitucional persiste na prética de atos concretos que lhe pressuporiam
avalidade” (apud PALU, op. cit., p. 234).

> A argliicdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF), inovacdo introduzida pela EC n. 03/93,
igualmente produz eficéciacontratodos e efeito vinculante, conforme assinalao § 3°do art. 10 daLei n. 9.882/99.
6 NaADInn. 864-1-RS, Rel. Min. MoreiraAlves, ficou bastante clara a natureza do efeito vinculante: “ Tratando-
se, pois, de leis diversas, e sendo certo que o objeto da acdo direta de inconstitucionalidade se adstringe a norma
nela impugnada, a eficacia erga omnes da medida cautelar que suspende os efeitos desta a ela se limita, ndo
a cancando norma posteriormente editada, ainda que de conteido igual ou semel hante aquela. Para que houvesse
esse alcance, seria mister — como ocorre no direito alem&o — que a agdo direta de inconstitucionalidade tivesse
efeito vinculante com relagdo ao Poder Legislativo. A eficacia erga omnes da decisdo que suspende os efeitos de
uma norma se restringe a estender a todos essa suspensdo, inclusive ao Poder Legislativo, mas, ao contrério da
eficaciavinculante, ndo impede que este reproduzatotal ou parcialmente amesmanormaem diplomalegal posterior,
0 que implica dizer que, havendo tal reproducdo, se faz mister o ajuizamento de outra acdo direta de
inconstitucionalidade’.
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4 Fundamentos juridico-constitucionais no julgamento da ADIn n. 1.150-2-RS

Recorde-se aredacdo do § 2°do art. 276 daL el n. 10.098, do Estado do Rio Grande
do Sul:

“Art. 276. [...] 8 22 Os cargos ocupados pelos nomeados interinamente e as
fungBes correspondentes aos extranumerarios e contratados de que trata este
artigo, ficam transformados em cargos de provimento efetivo, em classeinicial,
em nUmero certo, operando-se automaticamente a transposi¢cdo dos seus
ocupantes, observada a identidade de denominagdo e equivaléncia das
atribuicBes com cargos correspondentes dos respectivos quadros de pessoa”.

Ora, se a hipétese de transposi¢do automética teve por beneficidrios servidores
publicoslato sensu“ nomeadosinterinamente e asfuncdes correspondentes aos extranumerrios’,
tem-se por induvidoso mesmo que tais agentes ndo ingressaram no servico publico com
reveréncia a moralizadora regra do concurso publico consubstanciada no art. 37, 11, da
Constituicdo, nem, de contraparte, poderiam ser considerados estéveis aluz do art. 19 do
ADCT, porquanto somente servidores contratados até 5 de outubro de 1983 estariam sob 0
paio da estabilidade constitucional, e mesmo assim ndo seriam ocupantes de cargo de
provimento efetivo a conta da redacéo do § 12 do art. 19 do ADCT .

E o0 que se extrai da conclusio do ministro Moreira Alves, relator da agéo:

“A expressdo impugnada ‘ operando-se automaticamente a transposicdo dos
seus ocupantes’, que se refere aos nomeados interinamente paracargos publicos
eaosextranumerdrios e contratados que ocupam fungdes que sao transformadas
em cargos de provimento efetivo, diz respeito, sem davidaalguma, aservidores
gue ndo sdo concursados (art. 37, 11, da Constituicao) e que, ou também néo
foram estabilizados por for¢a do disposto no artigo 19 do ADCT da atual
Constituicéo, ou, se alguns o foram, ndo se submeteram ao concurso parafins
de efetivagdo a que alude o citado dispositivo do ADCT”.

Por conseguinte, ressalvadas as hip6teses constitucionalmente admitidas para
contratacdo de pessoal no servico publico sem concurso (art. 37, 11, parte final, e art. 37,
IX)8, toda e qualquer tentativa de fazer ingressar servidor na Administracéo Publica, nos
Poderes Judiciario e L egidativo, amargem do sal utar comando, éeserasempreinconstitucional .

T Art. 19, § 12, do ADCT: “O tempo de servico dos servidores referidos neste artigo sera contado como titulo
quando se submeterem a concurso para fins de efetivag@o, naformadalei”. Assim posto o comando de direito
intertemporal, vale referir que a efetividade, concernente aos servidores estabilizados, poderia ser alcancada
exclusivamente por via de submiss&o a concurso publico.

8 Art. 37, I1: “A investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em concurso publico de
provas ou de provas etitulos, de acordo com a natureza e acomplexidade do cargo ou emprego, naforma prevista
em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado em lei de livre nomeagao e exoneracéo”.
Art. 37, 1X: “A lei estabel ecera os casos de contratagdo por tempo determinado para atender anecessidade temporéria
de excepcional interesse publico”.
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Ojudicioso voto do ministro Néri daSilveiralevaamesmaconclusdo, enriquecendo
0 debate, no entanto, com novos argumentos nalinhadainconstitucionalidade reconhecida
pelo relator:

“A inconstitucionalidade do artigo 276 do projeto emtelaé, ainda, maisgritante
porgue promove, Sem Concurso, 0 ingresso em cargo publico ndo apenas dos
estabilizados pelo artigo 19 do ADCT, mas também de quem néo constava ao
tempo a que alude este dispositivo. E fez mais, sempre sem distinguir entre
concursados e ndo-concursados, incluiu em cargos quaisquer servidores das
pessoasjuridicas de direito publico, abrangendo, também, quem, apds o advento
daConstituicéo, houvesse s do admitido sem concurso, ou sga, incondtitucionamente.
Sob outro angulo, ainda, se afigura a inconstitucionalidade do artigo 276 do
Projeto. E que incorreu no vicio de inobservar direitos adquiridos, provenientes
de vinculos trabalhistas, ao transformar relactes desta ordem em relacdes
estatutérias, independentemente da concordancia dos interessados’.

5 RepercussdesdaADIn n. 1.150-2-RS no direito do trabalho

Feitas as cons deracdes de cariz propedéutico, cabe findmentetratar das conseqiiéncias
operadas no direito do trabalho a partir e com fundamento na citada acdo direta de
inconstitucionalidade.

Por outro lado, embora todas as repercussdes i ndi cadas se originem do julgamento
daacdo, penso ser metodol ogi camente acertado discorrer sobre cadaumadel as em subitem
distinto, até mesmo para tornar mais raciona ainvestigacao.

5.1 A ADIn n. 1.150-2-RS e o regime juridico Unico

Qual arelevanciado estudo dasimplicacdes dadecisdo, se o regimejuridico Unico
foi extinto com a promulgacdo da EC n. 19/98?

Efetivamente, o legislador constituinte derivado substituiu a disciplina antes
encontrada no estatuto juridico Unico por aguela prevista no regime trabal hista comum
(art. 39, 8§ 39 ou, excepcionamente, pela decorrente do regime especial de natureza
administrativa (art. 37, 1X).

A substitui¢do consumada, entretanto, ndo tem intensidade parainfirmar aexisténcia
do regimejuridico unico, porque continua sendo anormadisciplinadora do rel acionamento
dos servidores stricto sensu, cujo ingresso nos quadros da Administracdo se deu antes da
promulgacdo da emenda que expungiu o regime Unico do sistema constitucional, além de
se converter, ainda, no repositério legidativo dos direitos e obrigaces dos agentes publicos.

5.2 A ADIn n. 1.150-2-RS e a Orientagéo Jurisprudencial n. 128 da SDI | do
Tribunal Superior do Trabalho

A importanciado exame da Orientacdo Jurisprudencial n. 128 da Secéo de Dissidios
Individuais— Subsecéo | se prende ao fato de que o entendimento do Tribunal Superior do
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Trabal ho consolidado em orientacdo jurisprudencial tornainviavel o seguimento derecurso
de revista cujo objeto sgja tese que se contraponha a posicéo sufragada pelo sodalicio.

Dispbe, arespeito, 0 8§ 4°do art. 896 da CLT, com o acréscimo daLe n. 9.756, de
17 de dezembro de 1998: “ A divergéncia aptaaensgar o recurso de revistadeve ser atual,
ndo se considerando como tal a ultrapassada por simula, ou superada por iterativa e
notéria jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabalho” [grifel].

“Iterativaenotoriajurisprudéncia’ outracoi sando é sendo as denominadas orientactes
jurisprudenciais (0J's), a desempenhar pape que, antes das ateragdes determinadas pela
Lei n. 9.756/98, era exclusivo dos enunciados,ou sumulas, de acordo com a linguagem
entdo utilizada pela CLT®.

Atualmente—repita-se —, tanto € impeditiva de admissibilidade de apel o revisional
ademonstracéo deinconformismo arespeito de decisdo regional prolatadaem consonancia
com enunciado, como também no que se refere a orientac&o jurisprudencial.

Indispensavel, portanto, aremissao ao contelido daanteditaOJn. 128 daSDI I: “A
transferéncia do regime juridico de celetista para estatutario implica extingdo do contrato
de trabalho, fluindo o prazo da prescricéo bienal a partir da mudanca de regime’”.

Duas foram as conclusdes da OJ n. 128: i) opera-se a extin¢cdo do contrato de
trabalho ato continuo a aludida “transferéncia’; ii) o prazo prescricional é de dois anos a
partir da mudanca do regime celetista para estatutario.

O entendimento consubstanciado naOJn. 128 se apresenta em total rotade colisdo
com o julgamento daADIn n. 1.150-2-RS.

Como vimos, o Supremo Tribunal Federal destacou a ofuscante transgressdo ao
preceptivo do art. 37, |1, da Constituicdo e do art. 19 do ADCT a conta da automatica
transposicao do regime celetista para estatutario.

E a eficicia erga omnes e o efeito vinculante da decisdo prolatada no controle
concentrado da constitucionalidade fulminam a OJ n. 128 em sua esséncia, tornando
injuntiva a adocdo de providéncias dirigidas a revisdo do entendimento jurisprudencial.

E, nesse momento, é conveniente esclarecer que a Lei Complementar n. 75, de
20 de maio de 1993 (Lel Orgéanica do Ministério Publico da Uni&o), em seu art. 83, VI,
comete ao Ministério Publico do Trabalho aatribuicdo de “recorrer das decisdes da Justica
do Trabalho, quando entender necessario, tanto nos processos em que for parte, como
naqueles em que oficiar como fiscal dalei, bem como pedir revisdo dos Enunciados da
Stmula de Jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabaho”.

Contudo, ainvestigacdo do art. 83, VI, daLC n. 75/93 traz a tona questéo de real
densidade arespeito dainiciativa do Ministério Publico do Trabalho no tocante ao pedido
de revisdo de orientacdo jurisprudencial.

° Eraaseguinte aredagéo do art. 896, a, da CLT: “Cabe recurso de revista das decisdes de Ultimainstancia parao
Tribunal Superior do Trabalho, quando: derem ao mesmo dispositivo de lei federal interpretagdo diversa da que
Ihe houver dado 0 mesmo ou outro Tribunal Regional, através do Pleno ou de Turmas, ou a Se¢do de Dissidios
Individuaisdo Tribunal Superior do Trabalho, salvo se a deciséo recorrida estiver em consonéncia com enunciado
da Simula da Jurisprudéncia Uniforme do Tribunal Superior do Trabalho”.
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Versa sobre a possibilidade de o Procurador-Geral do Trabalho requerer arevisdo
sob comento a auséncia de expressa disposicéo legal que atanto o autorize.

Deveras, o0 art. 83, VI, da LC n. 75/93 faz referéncia apenas e exclusivamente a
“revisao dos Enunciados das Simulas de Jurisprudénciado Tribunal Superior do Trabalho”,
nao dizendo palavra sobre o cabimento do pedido de revisao de orientagdo jurisprudencial ,
0 que podera conduzir a uma exegese fortemente limitativa de atribuicéo do Ministério
Publico do Trabalho.

Parece-me que a solucéo ao problema normativo que venha calcada no processo
exegético muito se distancia do melhor desfecho.

O fato de anormanao ter contemplado explicitamente como atribui¢do do parquet
aprerrogativa quanto a requerer o cancelamento de orientacao jurisprudencial ndo obstaa
iniciativaministerial, porquei) o referido dispositivo ndo poderiafazer alusdo a possibilidade
de pedido de revisdo de OJ simplesmente em virtude de ndo existir tal instituto de
consolidacdo dejurisprudénciaaépocaem queforaeditadaal C n. 75/93; ii) pouco importa
se 0 entendimento se encontra cristalizado em orientagdo jurisprudencia ou enunciado do
TST, ja que ambos produzem o mesmo efeito relativamente a admissibilidade do recurso
de revista, impondo o exercicio de atribuicdes do parquet tanto numa como noutra
circunstancia; iii) e, como corolério do argumento anteriormente exposto, pode-se afirmar
gue os processos teleoldgico e historico-evolutivo de interpretacdo da norma juridica
conformam a atitude do intérprete no sentido de reconhecer, em primeiro lugar, o objetivo
estampado na prerrogativa conferida ao chefe do Ministério Pablico do Trabalho, que é
admitir também a revisdo de orientacdo jurisprudencial, visto encerrar o instituto caréter
inibidor de subidaderecurso derevistaparao Tribunal Superior do Trabalho, e, em segundo
lugar, no que atina a interpretacdo amparada no processo historico-evolutivo, reconhecer
gue alei ndo deve ser interpretada com os olhos postos no seu momento genético, mas
deve ser consagrada uma escol ha que atribua a norma juridica uma funcéo solucionadora
de litigio no presente.

Por isso que recusar o cabimento de pedido derevisdo de orientagao jurisprudencial
atenta contra 0s processos teleol 0gico e historico-evolutivo de interpretagdo das normas.

Ademais, ndo bastasse a profusdo de argumentos autori zativos do pedido derevisdo
de OJ, hamais um: o recurso a analogia.

A anaogia, situada no campo daintegracdo da norma, pressupfe a existéncia de
identidade juridica e ndo fatica.

Maria Helena Diniz esclarece que “0 processo anal 0gico consiste em aplicar uma
disposicdo legal aum caso ndo qualificado normativamente, mas que possui algo semel hante
com o fato-tipo por elaprevisto. Porém, paraqueta sedédeve-se considerar como relevante
alguma propriedade que seja comum a ambos’ *°.

E 0 caso. A hip6tese normativa que concede ao Ministério Piblico a prerrogativa
de buscar a revisdo de enunciado se identifica com a revisdo de OJ a vista da similitude

10 Cf. DINIZ, Maria Helena. As lacunas no direito. Sdo Paulo: Saraiva. p. 144.
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entre os ingtitutos, visto que ambos funcionam como espécie de “clausula de barreira” a
interposicdo de recurso de revista.

E se, ainda assim, o Tribunal Superior do Trabalho ndo permitir ao Procurador-
Geral do Trabalho o pedido de revisdo de OJ? N&o havendo duvida que a OJ n. 128
descumpreintegralmente o contelido daADIn n. 1.150-2-RS, outrasolugdo se ndo apresenta
gue o oferecimento de reclamagdo constitucional ao Supremo Tribuna Federal, tudo de
sorte a garantir a autoridade da decisdo produzida no controle concentrado™.

5.3 AADIn n. 1.150-2-RS e a prescri¢do do FGTS (Enunciado n. 362)

O Enunciado n. 362 dispde que “extinto o contrato de trabalho, é de dois anos o
prazo prescricional parareclamar em juizo o ndo-recol himento da contribui¢do do Fundo
de Garantia do Tempo de Servico”.

Muito embora ndo seja 0 caso de requerer-se 0 cancelamento da jurisprudéncia
sumulada, é preocupante a habitualidade com que se langa mé&o do entendimento nela
cristalizado paraimpedir atutelajudicial dapretensio de servidores que tiveram o regime
convertido de celetista para estatutério.

Sabe-se, e bem, a esta altura, que o STF reconheceu a inconstitucionalidade da
transposi cao automati ca de um regime para outro. Logicamente, decorre da conclusao que
os servidores publicos continuam vinculados ao regime celetista, passando, a partir da
decisdo, a integrar um quadro em extingao.

A necessidade de reconhecer-se a existéncia de um quadro em extingcdo composto
de servidores publicos cel etistas ndo-concursados e ndo-estabilizados pelaregrado art. 19
do ADCT conduz ao claro juizo quanto ao completo descabimento de incidir a prescricéo
bienal assentada no Enunciado n. 362 do TST. Com efeito, se a incidéncia da excecdo
substancial condicionada esta a extingdo do contrato de trabalho, e, como demonstrado
exaustivamente na decisdo do STF, ndo houve ruptura dos contratos, ndo ha qualquer
plausibilidade de sua projecéo em casos que tais.

5.4 AADIn n. 1.150-2-RS e a competéncia da Justica do Trabalho

Muitas foram as duvidas surgidas por ocasido do advento do regime juridico Unico
e dacompeténciadaJusticado Trabal ho parao julgamento de causas rel ativas a servidores
gue foram vinculados ao regime estatutario.

O Superior Tribunal de Justica chegou mesmo a editar a Simulan. 97: “ Compete
a Justica do Trabalho processar e julgar reclamacéo de servidor publico relativamente a
vantagens trabal histas anteriores a institui¢do do regime juridico Unico”.

1 Conquanto ndo tenha reconhecido inicialmente a viabilidade de reclamagdo constitucional para preservar a
eficacia do que se decidiu no controle concentrado, o STF refluiu para tornar possivel a reclamagdo em tais
hipéteses, como aconteceu na ADIn n. 467-8-DF, Rel. Min. Celso de Mello: “A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal tem reconhecido a possibilidade de utilizagdo, aindaque em caréter excepcional, daviareclamatoria
como instrumento processual idéneo de preservacéo da autoridade decisoria dos julgados proferidos em sede de
acdo direta de inconstitucionalidade”.
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Sempre defendi atese de que aadequacao de servidores outroracel etistas ao regime
juridico unico ateravaacompeténciada Justicado Trabal ho parao julgamento doslitigios,
deslocando-a imediatamente para a Justica Federal.

E o fiz com base no fundamento deaLei n. 8.112/90 ter promovido a alteragdo da
competéncia material de 6rgdo jurisdicional trabal hista mediante o comando do art. 240,
dineasd e e

Sucede que o Procurador-Geral da Republica, Aristides Junqueira Alvarenga,
lembrado sempre com muito respeito e carinho pelos Membros do Ministério Piblico da
Unido pelaaltivez etransparénciade suasiniciativas, propdsacéo diretadeincongtitucionaidade,
sob n. 492-1-DF, tendo o Supremo Tribunal Federal acolhido o pleito cautelar paradeclarar
aincompatibilidade vertical do dispositivo que atribuia competéncia a Justica do Trabalho
para o julgamento de dissidios individuais e coletivos entre servidores publicos stricto
sensu e a Administracdo Publica.

Conclui, na oportunidade, que se houvera alteracdo da competéncia material da
Justica do Trabalho pelaLée n. 8.112/90, posteriormente julgada incongtitucional em parte,
0 que retirara a nossa Suprema Corte outra coisa ndo poderia ter sido que a competéncia de
compostura material, motivo suficiente para orientar-se a solugdo do problema normativo
pelaregrado art. 87 do Cadigo de Processo Civil®3, tornando-se, nesse passo, tecnicamente
inaceitavel invocar-se o principio da perpetuacdo dajurisdicéo positivado nareferidanorma
do diplomaprocessua, fundamental mente porque, alterada, no caso, acompeténciaexratione
materiae, resolve-seaquestéo pelainteligénciadapartefina do preceito, ou sgja, modificada
que foi, ndo se cogita de conservacdo de competéncia material do juiz do Trabalho.

A fundamentacdo juridica que afastava a competéncia da Justica do Trabalho era
apanagio dadecisdo do STF que reconheceraainconstitucionalidade da atribui¢do prevista
em dispositivosda Lei n. 8.112/90.

Todavia, na ADIn n. 1.150-2-RS, o STF dispds conclusivamente acerca da
impossibilidade de transposicdo automatica de um regime para outro, permanecendo 0s
servidores vinculados ao regime celetista e em um quadro em extincao.

Resplandece com toda luminosidade uma idéia, clara e bela como um dia de sol
em Salvador: a Justica do Trabalho € competente para o julgamento de todas as causas
referentes aos servidores municipais, estaduais e federais que foram destinatarios da
transposi ¢do automéatica por forcade lei editada antes da prolacéo do AcérddonaADIn
n. 1.150-2-RS.

5.5 A ADIn n. 1.150-2-RS e os servidores municipais, estaduais e federais

A decisdo produzida em uma acéo direta de inconstitucionalidade impde eficacia
contra todos e efeito vinculante (paragrafo Unico do art. 28 daLe n. 9.868/99).

12 Parecer exarado no Processo TRT/RO-0824/93.

13 Art. 87. Determina-se acompeténciano momento em que aagao é proposta. Sdo irrelevantes as modificacées do
estado de fato ou de direito ocorridas posteriormente, salvo quando suprimirem o 6rgéo judiciério ou aterarem a
competéncia em raz&o da matéria ou da hierarquia.
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De contraparte, o efeito vinculante — cuja amplitude fora remarcada no item 3,
acima — se presta a impedir, por parte do Poder Judiciario e da Administragdo Publica
municipal, estadual efederal, arepeticéo do ato tido por incompativel com a Constituicéo.

Nesse sentido, ndo apenas 0s 6rgdos jurisdicionais tém a sua liberdade contrita
pel a decisdo, mas também a Administragdo Publica deve se abster quanto a prética de atos
gue simplesmente concretizem o ressurgimento da norma violadora da Constituicéo.

A eficécia erga omnes, de modo semelhante, produz efeitos no ambito legislativo
parasuspender a operatividade danormareputadainconstitucional; no entanto, no sistema
do direito positivo brasileiro, ndo foi considerada a viabilidade de contencdo ad aeternum
da funcéo estatal legiferante no que respeita ao conteldo da decisdo declaratoria da
inconstitucionalidade proferida pelo STF. Permite-se, portanto, no Brasil, que o Poder
Legidativo renove o contelido de norma tida por inconstitucional pelo STF, pois ndo se
estendeu o efeito vinculante a atuacéo do legislador. A partir dai, duas conclusdes podem
ser admitidas: i) os Poderes Legislativos da Unido, dos estados, do Distrito Federal (por
analogia, ja que ndo referido expressamente na Lel n. 9.868/99) e dos municipios podem
editar leis fixando a transposi¢éo automatica, mesmo apés a decisdo do STF; ii) para as
unidades federativas que ndo lograrem aprovar leis do género, valera paratodos os efeitos
a decisdo do STF, marcantemente para se impedir a persisténcia quanto a inclusdo de
servidores cel etistas no quadro estatutario.

No que concerne especificamente aos servidores publicos celetistas transpostos
para o regime juridico unico por for¢a dadiccéo do art. 243 e§ 1°daLei n. 8.112/90%, o
mesmo raciocinio ha de ser empregado quanto a inconstitucionalidade da transposi ¢do.

Nesse passo, por mais radicais que possam parecer, os efeitos da decisdo fulminam ab
initio atrangposi ¢ao e atransformacao de empregos em cargos publicos dos servidoresfederais
cujasituacdo juridico-funciona estgja adequada ao disposto no art. 243 daLei n. 8.112/90.

Reconheco que o transtorno serainegavel. Maso art. 27 daL el n. 9.868/99 prevé que

“a0 declarar ainconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista
razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de 2/3 (dois ter¢os) de seus membros,
restringir os efeitos daquela declarag@o ou decidir que ela s tenha eficacia a
partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venhaaser fixado” .

Mesmo sabendo-se que 0 Acérddo ndo poderiater utilizado aregraexcepcional do
art. 27 daLei n. 9.868/99 em virtude do simplesfato de que anormanéo existiaa épocade
suaprolacéo, parece acertado concluir que, seagoravier o STF aser instado a se pronunciar

14 Art. 243. Ficam submetidos ao regime juridico instituido por esta Lei, na qualidade de servidores publicos, os
servidores dos Poderes da Uni&o, dos ex-Territérios, das autarquias, inclusive em regime especial, e das fundacbes
publicas, regidos pela Lei n. 1.711, de 28 de outubro de 1952 — Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da
Uni&o, ou pela Consolidagdo das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n. 5.452, de 1° de maio de 1943,
exceto os contratados por prazo determinado, cujos contratos ndo poderdo ser prorrogados apds o vencimento do
prazo da prorrogacdo. 8 1° Os empregos ocupados pelos servidores incluidos no regime instituido por esta Lei
ficam transformados em cargos, na data de sua publicac&o.
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sobre o tema, poderé dela se valer de sorte a evitar ainstalagdo de grande inseguranga no
servico publico federal.

6 AADIn n. 1.150-2-RS e a questao previdenciaria

O excerto versa sobre as repercussdes da acéo no contexto do direito do trabal ho.

Eirresstivel, no entanto, apontar igual mente as conseqiiéncias de naturezaprevidencidria,
maxime porgue se encontra o tema na ordem do dia da agenda politica e interessa, de
perto, a milhdes de brasileiros.

Por isso convém ressaltar que as repercussdes dadecisao do STF namedidaanalisada
ndo estéo adstritas ao plano da competéncia material trabalhista ou ao proprio direito do
trabal ho; transcendem para reproduzir notéveis alcances na questdo previdenciaria.

Se ndo era admissivel a transposicéo, logicamente ndo se autoriza a inclusdo de
agentestranspostos deformaindevidano rol de beneficiérios daprevidénciados servidores
publicos.

Doissao osregimes previdenciariosacol hidos pela Congtituicéo: o geral, que contempla
0 publico (art. 40 e parégrafos) e o privado (art. 201 e paragrafos), e o de natureza
complementar (art. 202 e paréagrafos).

Na linha da decisdo do STF, os servidores transpostos nédo estdo cobertos pelo
regime previdenciario geral publico, mas sim pelo dainiciativa privada, & semelhanca do
gue acontece com milhdes de trabalhadores brasileiros.

Poderiam alguns argumentar sobre a inconveniéncia de atribuicdo de efeitos ex
tunc ao provimento judicial do STF, visto que gerariagrande insegurancajuridicaetraria,
por outro lado, a obrigatoriedade de pagamento de parcel as tipicas do contrato de trabalho
(como é o caso do FGTS) desde o inicio da transposi¢cdo inconstitucional, circunstancia
que acarretaria grave déficit publico.

A ponderacéo ndo deixa de suscitar efeitos importantissimos e decorrentes da
retroeficéciado acordéo declaratdrio; mesmo assm, o art. 27 daLe n. 9.868/99 esclarece que

“a0 declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em
vistarazdes de segurancajuridica ou de excepcional interesse social, podera
0 Supremo Tribunal Federal, por maioria de 2/3 (dois tercos) de seus
membros, restringir os efeitos daquel adeclaragdo ou decidir que elaso tenha
eficacia a partir de seu trénsito em julgado ou de outro momento que venha
a ser fixado”.

Ora, parece evidente que a prerrogativa conferida aos ministros do STF vai ao
encontro da reclamada seguranca juridica, ndo se justificando o porqué do surgimento de
incertezas no tocante aos efeitos da declaracdo. Muito pior, mas muito pior mesmo, seria—
como, na verdade, esta ocorrendo — aindiferenca acintosa a uma decisdo do STF, que se
identifica como ato insolente ao Estado Democrético de Direito.
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7 Conclusao

98

Diante do exposto, extraem-se as seguintes conclusoes:
e a decisdo na acdo direta de inconstitucionalidade, do mesmo modo como se

opera na acdo declaratoria de constitucionalidade e na ADPF, produz eficécia
contra todos e efeito vinculante; o efeito vinculante se diferencia da eficécia
erga omnes porque impede a repeticdo do ato de cardter normativo tido por
inconstitucional; os Poderes L egidativos das unidades da Federacéo brasileira
ndo estdo juridicamente proibidos de repetir o contelldo da norma reputada
incompativel com a Constituicdo pelo STF, desde que a eles se ndo dirige 0
efeito vinculante;

se a hipétese de transposicdo automatica teve por beneficiérios servidores
publicos lato sensu “nomeados i nterinamente e as fungdes correspondentes aos
extranumerdrios’, tem-se por certo que tais agentes ndo ingressaram no Servico
publico com reverénciaaregra do concurso publico consubstanciadano art. 37,
[1, da Constitui¢cdo, nem poderiam ser considerados estéveis aluz do art. 19 do
ADCT, porquanto somente servidores contratados até 5 de outubro de 1983
estariam sob o palio da estabilidade constitucional, € mesmo assim ndo seriam
ocupantes de cargo de provimento efetivo a conta da redacéo do § 12 do art. 19
do ADCT;

o entendimento consubstanciado na OJ n. 128 se apresenta em total rota de
colisdo com ojulgamento daADInn. 1.150-2-RS, carecendo de pedido derevisdo
a ser promovido pelo Procurador-Geral do Trabalho, sendo a base normativa
para tal proceder o art. 83, VI, da LC n. 75/93, ainda que ndo se encontre
expressamente fixada a atribuicdo no que concerne ao instituto da orientagdo
jurisprudencial;

anecessi dade de reconhecer-se a existénciade um quadro em extingdo composto
de servidores publicos cel eti stas ndo-concursados e ndo-estabilizados pelaregra
do art. 19 do ADCT conduz ao claro juizo quanto ao completo descabimento de
incidir a prescri¢do bienal assentada no Enunciado n. 362 do TST;

no sistema do direito positivo brasileiro, ndo foi considerada a viabilidade de
contencdo ad aeternumdafuncéo estatal |egiferante no que respeitaao contetido
da decisdo declaratéria da inconstitucionalidade proferida pelo STF. Permite-
se, portanto, no Brasil, que o Poder L egislativo renove o contelido de normatida
por inconstitucional pelo STF, pois a ele ndo se estendeu o efeito vincul ante;
na linha da decisdo do STF, os servidores transpostos ndo estéo cobertos pelo
regime previdenciario geral publico, mas sim pelo da iniciativa privada, a
semelhancga do que acontece com milhdes de trabal hadores brasileiros.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. lll - n. 10, p. 85-98 — jan./mar. 2004



O MPDFT € A REFORMA DA PREVIDENCIA
A LEITURA CERTA DAS LINHAS TORTAS
Marcello Paranhos de Oliveira Miller*
1 Introducéo

A reformado regime de previdénciados servidores publicos que esta sendo proposta
pelo presidente Luiz In&cio Lula da Silva prevé, tal como aprovada em segundo turno na
Camara dos Deputados, modificagbes em a0 menos uma disposicdo constitucional que
nao vei cula matéria exclusivamente previdenciaria. O inciso X1 do art. 37 da Constituicéo
da Republica passaria a vigorar com a seguinte redacao:

Xl —aremuneracéo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fun¢bes e empregos
publicos da administracéo direta, autarquica e fundacional, dos membros de
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos detentores de mandato €l etivo e dos demai s agentes politicos
e 0s proventos, pensfes ou outra espécie remuneratéria, percebidos
cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoai s ou de qualquer outra
natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o
subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal
do Governador no amhito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados
Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos
Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte
e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros
do Surpremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este
limite aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores
Publicos.

O subsidio dos ministrosdo Supremo Tribunal Federal deixaria, assim, defuncionar
como teto nacional para a remuneracdo e a aposentadoria de agentes publicos dos trés
Poderes e do Ministério Publico. Passariam a ser distintos, conforme a esfera federativa,
os paradigmas de fixa¢ao dos limites méximos de remuneracado e aposentadoria: naUnido,
0 subsidio dos ministrosdo Supremo Tribuna Federal funcionariacomo teto Unico paraos
trés Poderes e 0 Ministério Publico; em cada um dos estados e no Distrito Federal, haveria
trés tetos, o do Executivo (subsidio do governador), o do Legislativo (subsidio dos
deputados) e o do Judiciario (subsidio dos desembargadores, limitado a90,25% do subsidio
dos ministros do STF), este ultimo extensivo ao Ministério Publico, a Defensoria Plblica
e aos Procuradores, entendidos estes como 0s representantes judiciais do estado; nos
municipios, o teto seria Unico (o subsidio do prefeito), sob condicdo de ser inferior aos

* Marcello Paranhos de Oliveira Miller é Procurador da Republica e ex-Promotor de Justica do Distrito Federal e
dos Territorios
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dois paradigmas cabiveis — do Executivo e do Legislativo — do estado onde se situar o
municipio.

A parte da nova redac&o do inciso XI do art. 37 da Constituicdo que interessa ao
MPDFT € a que preveé trés tetos ndo apenas para o0s estados, mas também para o Distrito
Federal, naequivocadasuposi¢do de que o Distrito Federal contacom estruturasjudiciarias
e de funcbes essenciais ajustica equival entes as dos Estados. O presente artigo limita-se a
andlise das conseguéncias administrativas, funcionais e institucionais da nova redagao,
caso aprovada como acimatranscrita, para o Ministério Publico do Distrito Federal e dos
Territorios; suas conclusdes também podem ser validas, contudo, mutatis mutandis, paraa
Justicado Distrito Federal edos Territérios, cujaposicao constitucional muito se assemelha
ado MPDFT?,

2 Distrito Federal e Territorios—especificidadesepontosde proximidadeinstitucional

O Distrito Federal recebeu da Constituicao de 1988 a maior parcela de autonomia
de que ja desfrutou em sua historia, a qual remonta ao antigo municipio neutro, sede da
corteimperial. Apesar de sua autonomiaatual, seriamiopiainstitucional concebé&-lo como
equi parado aos estados da Federacdo. Um dos motivos estano proprio conceito de distrito,
que corresponde adivisdo administrativade um municipio, donde avedac&o constitucional
dasubdivisdo do Distrito Federal em municipios. Outro motivo estéanaatribuicdo ao Distrito
Federal, pelaConstituicéo, de competéncias|egidativas e tributérias estaduaise municipais,
como forma de ndo deixar em segundo plano sua vocacdo local. Mas talvez o principal
motivo esteja nafinalidade constitucional dessa unidade federada, que existe apenas para
abrigar o governo federal. O surgimento dos estados esta ligado a circunstancias
histéricas, condicionamentos econdmicos ou conveniéncias politicas; o Distrito Federal
surge para preencher uma funcgao.

AsimbricagBesingtitucionaisentre o Distrito Federal eaUni&o decorrem dessafuncéo,
ou, mais especificamente, da premissa de que seu adequado desempenho ndo pode prescindir
de considerével parcelade colaboragio daUnido. A presencamaterial do governo federal deve
corresponder, emnivel local, percepcao diretade suaautoridade; dai por que em tantosoutros
Estados Federais, como aArgentina, osEUA e 0 México, o governo central tenhacompeténcias
proprias no que diz respeito a manutencéo dalei e da ordem na capital federal.

1 A Constituicéo da Republicatambém atribui a Unido competénciaparaorganizar, manter edisciplinar aDefensoria
Plblica do Distrito Federal e dos Territorios. A inércia da Unido — que s6 ha menos de dois anos realizou o
primeiro concurso para provimento de cargos de Defensor Publico da propria Uni&o — determinou a criagéo, pelo
governo do Distrito Federal, de érgdo distrital a guisade Defensoria Publica. A iniciativa ndo chega a configurar
usurpacao de competéncia, pois tal 6rgdo ndo é nem pretende ser a Defensoria Plblica do Distrito Federal, mas
apenas constitui 6rgdo publico voltado para assisténciajuridica aos necessitados. A macrofuncdo institucional da
Defensoria Plblica constitui, ademais, servico de natureza assistencial, cuja prestagdo ndo precisa ser estatal:
pode ser oferecido até mesmo por escritorios de advocacia privada, como ocorre em larga escala nos EUA (a
chamada“ representagdo pro bono”). A essencialidade da Defensoria Publica a Justicadecorre, portanto, do servigo
publico essencial que presta aos necessitados ao possibilitar seu acesso as cortes. Diferente € o caso do Poder
Judiciario e do Ministério Pablico, em que avulta, ao lado de suatambém indiscutivel relevanciasocial, anotade
sua essencialidade ao proprio Estado — dai decorrem suas prerrogativas institucionais e as de seus membros.
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Escapariaacompreensdo do cidaddo comum que o governo federal, simbolo maior
do poder republicano, deixasse de assumir as responsabilidades dessa seara — a0 menos
dessa seara— no distrito de suasede. Ofenderiaaldgicadareparticéo de competéncias que
o governo federal, embora suas institui¢des de clpula requeiram condi¢des especiais de
seguranca e mobilizem interesses em escal a superior, deixasse de fazer uso direto de meios
€ recursos proprios para esses fins no distrito de sua sede. Em circunstancias histéricas de
polarizacéo politico-partidéria, a possibilidade de coabitacéo de forcas politicas opostas
na cupula do governo local e na do governo federal poderia — na perspectiva de plena
autonomia do primeiro nas matérias relativas a defesa da ordem juridica e a manutencéo
da ordem publica— criar dificuldades de toda sorte ao segundo: podem-se imaginar desde
discordancias sobre seguranca de prédios federais e defini¢éo de areas de seguranca até a
nomeacao de Procurador-Geral de Justi¢acom visdo de politicacriminal opostaado governo
federal e disposto a lancar méo dos instrumentos hermenéuticos cabiveis para fazer valer
seus pontos de vista.

O Digtrito Federal ndo €, em suma, unidade federada equiparada ou equivaente a
qualquer outra. Conta com o que José Afonso da Silva chama de autonomia tutelada, pois
o Constituinte incumbiu a Uni&o a organizacdo e a manutencao de todo o aparato distrital
de seguranca publica e defesa da ordem juridica — Policias Civil e Militar, Corpo de
Bombeiros Militar, Ministério Publico, Justica e Defensoria Publica. Incumbiu a Uniéo,
ademais, privativamente, de legislar sobre aorganizagado judiciéria, do Ministério Publico
e da Defensoria Publica do Distrito Federal, e previu que lel federal dispora sobre a
utilizacdo, pelo governo do Distrito Federal, das policias civil e militar e do corpo de
bombeiros militar.

Os Territérios, por suavez, constituem descentralizagdes administrativas da Unido
com projecdo territorial. N80 s80 entes federativos. Servem a necessidade de presenca
material do governo central em determinadas por¢fes do territorio, seja para garantir a
presencado Estado em face de fatores externos (e.g., necessidade de ocupacéo e dinamizacéo
de area de fronteira) ou internos (e.g., necessidade estratégica de desenvolvimento
institucional em regido empobrecida de Estado igualmente carente).

Ofato dendo exigtirem, hoje, Territérios Federais é meracontingéncia. A Constituicéo
disciplina, no § 22 do art. 18, sua criacéo e dispde, no art. 33 de modo central e em outros
dispositivos deformaesparsa, sobre multiplosaspectosde suavidainstituciona. Circunstancia
e reitera que, nos Territorios Federais com mais de cem mil habitantes, havera Justica de
primeira e segunda insténcias, Ministério Publico e Defensoria Publica, todos federais, em
Obvia decorréncia do caréter federal dos préprios Territorios. Fica claro, portanto, que o
Congtituinte nunca pensou em descartar a existéncia dos Territérios. Ressalte-se que ha mais
devinteprojetosdele emtramitacdo no Congresso Nacional com o objetivo decriar Territorios
Federais. Se as atuais necessidades de gjuste fiscal subordinam osinteresses estratégicos que
poderiam levar a aprovacao desses projetos, o quadro futuro pode ndo ser 0 mesmo.

O Distrito Federal e os Territorios foram concebidos como unidades funcionais a
Uniao, aguele com autonomiatutel ada, estesintegrados naUnido com natureza autérguica.
A forma federativa do Estado brasileiro assenta, entre vérias outras engrenagens, nos
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mecani Smos constitucionais de convivénciadaUnido com o Distrito Federal, que garantem
o pleno funcionamento dos Poderes da Unido em sua sede.

3 A posicdo constitucional do MPDFT

O Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territorios foi concebido pelo
Constituinte de 1988 como um dos quatro ramos do Ministério Publico da Uni&o, ao lado
do Ministério Publico Federal, do Ministério Publico do Trabalho e do Ministério Plblico
Militar —éoqueprevéoart. 128, 1, “d”, daCartaPolitica. A pertinénciafederal do MPDFT
também ¢é afirmada pelo art. 21, XIl1, da Constituicdo, que prevé como competéncia da
Uni&o organizar e manter o Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios; pelo
art. 22, XVIII, que atribui a Uni&o competéncia privativa paralegislar sobre a organizacéo
do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios; e pelo art. 33, § 39, que prevé
a existéncia de membros federais do Ministério Publico nos Territorios Federais que
abriguem mais de cem mil habitantes.

O Congtituinte originario ndo poderia ter sido mais claro: quis o MPDFT como
instituicdo federal e assegurou seu desiderato tanto nareparticao de competéncias entre 0s
entesfederativos quanto no desenho institucional do Ministério Publico daUnido. A opcéo
decorre das naturezasjuridicas especificastanto do Distrito Federal quanto dos Territérios.

A obra do Constituinte originario dialoga com as geracfes futuras, porque se
pretende permanente. Supde ndo apenas o Brasil de hoje, premido pela necessidade de
ajustes estruturais, mas também o Brasil de amanhd, em gue a necessidade de presenca
material do governo central no Distrito Federal seja mais evidente do que hoje (basta
pensar em situacdes de crise de seguranca publica) ou surja a necessidade de presenca
federal macica e organizada em parte do territorio (como poderia ocorrer na hipotese de
agravamento e transbordamento de conflitos internos em paises vizinhos). A pertinéncia
do MPDFT a Unido, como de resto a da Justica do Distrito Federal e dos Territorios, faz
parte do concerto estrutural, estratégico e de longo prazo da Federacdo brasileira.

José Afonso da Silva escreve esclarecedoras linhas a respeito do assunto:

“Nos Estados, a técnica das substitui¢cdes eventuais, no caso de impedimento
do Governador edo Vice ou nahi pétese de vacanciade ambos os casos, consiste
em se estabel ecer, na Constitui ¢ao estadual, que serdo chamados sucessivamente
ao exercicio do cargo o Presidente da Assembléia e o Presidente do Tribunal
de Justica. Essa solugdo ndo pode ser inteiramente acol hidano Distrito Federal
[...] ndo cabe outorgar ao Presidente do Tribunal de Justicado Distrito Federal
essa prerrogativa pela simples razéo, adiante referida, de que esse Tribunal
ndo integra a estrutura do Poder governamental do Distrito Federal” (Curso
dedireito constitucional positivo. 9. ed. S8o Paulo: Maheiros Editores, 1992.
p. 555-556).

Ao tratar do Poder Judiciério no ambito do Distrito Federal, € aindamais explicito
o congtitucionalista:
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“[...] o Poder Judiciério no Distrito Federal, em verdade, ndo é dele, pois, nos
termosdo art. 21, X111, compete aUnido organizar e manter o Poder Judiciério
do Distrito Federal: ‘do’ no texto constitucional néo indica uma relagdo de
pertinéncia, mas de simples localizac&o, significando aquele que atua no
territério daunidade federada. Se é a Unido que cabe organizar e manter é que
0 0rgéo € dela, embora destinado ao Distrito Federal” (op. cit., p. 556 — grifos
originais).

Suas conclusdes sobre as Fungdes Essenciais a Justica no Distrito Federal v&o no
mesmo diapasao:

“Constituem-se, como nos Estados, do Ministério Publico do (no) Distrito
Federal, da Defensoria Publica do (no) Distrito Federal e da Procuradoria-
Gera do Distrito Federal. Asduas primeirasinstitui cdes sdo também organizadas
emantidas pelaUnido no Distrito Federal (art. 21, XI11). N&o sdo dele, portanto.
Por isso € que, como dissemos, cabe a Unido legislar sobre sua organizagéo
(art. 22, XVII1). Conseqlientemente, o art. 128 insere o Ministério Plblico do
Distrito Federal no Ministério Pablico daUnido [...]" (op. cit., p. 556).

A Le Orgénicado Distrito Federal ratificaessas conclusdes ao prever como Poderes
Distritais apenas 0 Executivo e o Legislativo e excluir o Judici&rio dalinha sucessoria do
Executivo’. A l6gicaque preside ainexisténciade Judiciério e Ministério Pablico organicamente
integrados no Distrito Federal est4 positivada nalel distrital maior.

4 Consequéncias administrativas e funcionais do car ater federal do MPDFT

Asatribui¢éesdo MPDFT sdo estrutural mente nacionai s e contingentementelocais.
A atuacdo exclusivamente local que hoje caracteriza esse ramo do MPU pode criar, para
quem ndo tem presentes as peculiaridades federativas do Distrito Federal, ailusdo de Gtica
de um drg&o com vocagdo distrital. A relevancia nacional e a repercusséo federativa da
defesadaordem juridicano Distrito Federal jaforam, contudo, objeto de ponderacdo neste
estudo e servem como explicacao ejustificativa daatual posicéo institucional do MPDFT.

A existéncia de 6rgdos federais com atribuicdes predominante ou exclusivamente
locais ou regionais ndo tem no MPDFT seu Unico exemplo, nem € peculiaridade de nosso
federalismo. A Tennessee Valley Authority (TVA), criadapel o governo de Franklin Roosevelt
com o objetivo de fomentar a atividade econdmicaem umadas mais empobrecidas regi 6es
do EUA aépoca, ilustrou apossibilidade juridico-congtituciona, mesmo namaisdescentralizada
federac@o do mundo, de criar-se ente federal com atribuicdes exclusivamente regionais.

2“Art. 93. Em caso de impedimento do Governador e do Vice-Governador, ou de vacancia dos respectivos cargos,
ser&o sucessivamente chamados ao exercicio da chefia do Poder Executivo o Presidente da Camara Legislativae
0 seu substituto legal. [...]

Art. 94. Vagando os cargos de Governador e Vice-Governador do Distrito Federal, far-se-& eleicdo noventa dias
depois de aberta a Ultima vaga, devendo os eleitos completar o periodo de seus antecessores, naformado art. 81
da Constituicdo Federal .”
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Mais do que isso: revelou a existéncia de situaces nas quais ndo é possivel dissociar o
interesse nacional da dimensdo local.

O modelo da TVA foi seguido no Brasil, com a criacdo das superintendéncias
regionais de desenvolvimento, que hoje subsistem na Amazonia e no Nordeste na forma
institucional de agéncias executivas, isto &, autarquias federais de regime especial. Ndo ha
duvidade que, apesar de suas atribui¢des serem exclusivamenteregionai s, aatuacao dessas
entidadestem repercussao nacional, namedidaem que o desenvol vimento regional beneficia
atodo o pais. Isso basta parajustificar seu carater federal.

Poder-se-ia cogitar, ainda, de contingéncias que viessem a reduzir a dimensdes
locais o escopo territorial de atuacéo de érgaos federais cuja atuacdo €, hoje, nacional. Se
o interesse em prol do qual tais 6rgdos atuam seguisse sendo nacional, ndo haveria por que
destitui-los de sua posicéo federal.

Hé&, por fim, exemplos de érgdos federais exclusivamente locais de atuacéo
predominantemente local, mas cuja natureza nunca se pds em discussdo. Basta pensar nas
Universidades Federais, nosHospitais Federais, nosMuseus Federaise naBibliotecaNacional.
I sso ocorre porque sempre é e semprefoi licito aUnido atuar em qual quer escalaou dimensao
— o critério deve ser arelevanciafederativa de sua atuacao.

Comoingtituicdo federal eramo do MPU, o MPDFT esta sujeito, em suaorganizacéo
e naconformagao do estatuto de seusmembros, alei federal. Trata-se de elementar premissa
juridico-administrativa. Raciocinio diverso conduziria a curiosa situagdo, na qual, por
exemplo, as delegacias regionais dos Ministérios estariam sujeitas alegislacdo dos estados
em que tivessem sede, ou 0 quadro de pessoal da Biblioteca Nacional teria seu estatuto
regido pelalegislagdo do Estado — ou do Municipio — do Rio de Janeiro.

5 O novo inciso XI do art. 37 da Constituicdo — lapso legislativo ou fraude a
Constituicdo?

Seria licito a Unido renunciar a parcela da vida institucional do Distrito Federal
cuja organizacdo e manutencéo o Constituinte originario Ihe outorgou? A federacéo
brasileira comportaria a hipotese de o governo central sujeitar-se a contingéncias locais
em matérias como aaplicacdo dalei e amanutencéo daordem, tdo intimamente rel acionadas
com o principio daautoridade, peca-chave delegitimacdo do exercicio do poder? A rentincia
pela Unido a essa parcela da vida institucional do Distrito Federal ndo seria fator de
desequilibrio e desestabilizac8o das relacdes entre os dois entes federativos? Seguiria
existindo um Distrito Federal apos tal rentincia?

Ou a novaredacdo do inciso XI do art. 37 da Constituicéo da Republica incorreu
em lapso quanto a compreensado da natureza do Poder Judiciario e das Funcdes Essenciais
aJusticano Distrito Federal, ou parece querer dar resposta superficial ao menos aagumas
dessas indagagtes. Ou o Constituinte reformador previu trés tetos para o Distrito Federal
(i) por repeticdo mecéanica datendénciaalegislar parao Distrito Federal do mesmo modo
como para os estados, ou (ii) porque imaginou que, com base em falsa percepcdo de
paralelismo, poderia submeter 6rgéo federal adisciplinaespecificade 6rgdos estaduais, ou
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ainda (iii) porque quis inserir na estrutura organica do Distrito Federal o Poder Judiciério
e 0 Ministério Publico que até agora a Unido organiza e mantém no Distrito Federal.

E mais provavel que a primeira opcdo sgja verdadeira. Embora sgja regra de
hermenéutica que alei ndo contém palavrasinuteis, a experiéncia tem demonstrado queda
acelerada na qualidade linguiistica e na coeréncia normativa dos textos legislativos mais
recentes. A doutrina e ajurisprudéncia dao exemplos de varios casos em que ndo ha saida
interpretativa facil para textos legislativos produzidos no ultimo decénio, com longos
segmentos de leistendo sido considerados |etra morta ou recebido interpretacdo corretiva.

Se a segunda opcdo € verdadeira, cabe ressaltar o equivoco da premissa de que
partiu o Constituinte reformador. E falso o paralelismo entre, deum lado, o Poder Judiciario
e 0 Ministério Publico que pertencem aos estados e, de outro lado, o Poder Judiciario e o
Ministério Publico quefuncionamno Distrito Federal, porque estes Ultimos sdo institui cdes
federais com duplice finalidade constitucional: foram instituidas para o Distrito Federal e
também para os Territorios Federai s — seu escopo constitucional é nacional ; suadimensao
local é contingente.

Se apremissa é equivocada, aconclusdo éteratol 6gica: € obviamenteincompativel
com o principio federativo a heteronomia que o Constituinte reformador teria previsto ao
sujeitar o quadro de pessoal de um érgéo federal a regras destinadas a incidir em ambito
estadual, e ndo a regra aplicavel a espécie em ambito federal. Se isso fosse possivel, o
Constituinte reformador poderia também submeter, por conta das necessidades de gjuste
fiscal, 0 quadro de pessoal das universidades federais aos limites de remuneragéo vigentes
nos estados em que cada uma delas se situasse.

A terceira opcdo incorreria em auténtica fraude a Constituicdo. O Constituinte
reformador, além de renunciar a possibilidade constitucional de criacdo de Territorios,
porque ndo se concebe que pudessem existir Territérios sem Justica e suas Funcdes
Essenciais providas pela Unido, estaria renunciando a praticamente todos 0s mecanismos
consgtitucionais de contrapeso federal a autonomia do Distrito Federal. Seria a primeira
vez na histéria do pais e na experiéncia federativa mundial, que ndo traz exemplos de
Estados federais cujos governos centrais tenham sede em ente federativo com grau de
autonomia comparavel ado Distrito Federal brasileiro. A comparacéo levaaindagar se a
rendncia pela Unido a competéncia de organizar e manter a Justicae o Ministério Plblico
que funcionam no Distrito Federal —namedidaem que se trata de mecanismo constitucional
que lhe permite tutelar aautonomiado Distrito Federal — seriacompativel com o principio
federativo e com 0 modo de ser dafederacdo brasileira.

Com uma unicapenada, cairiapor terraaidéiado Constituinte originério, expressa
em multiplas disposi¢des constitucionais, de criar instituigdes federais para exercerem o
Poder Judiciério e as Funcdes Essenciais a Justica nos entes territoriai s que houvessem de
manter relacdo de tutela funcional com a Unido. Ressalte-se que tal penada néo faria
referéncia a nenhuma dessas disposi¢oes, pois ndo ha, no texto da proposta de emenda,
revogacao expressa de nenhuma delas.
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6 A leitura certa das linhas tortas — proposta de interpretacdo corretiva do novo
inciso X1 do art. 37

Haao menos uma sol ucéo exegéticacapaz de preservar os propésitos do Constituinte
originario para as relacfes federativas entre a Unido e o Distrito Federal e para a posic¢éo
institucional do Poder Judiciério, do Ministério Publico. Essa solucéo prescindiria de
considerar letramortao disposto no novoinciso X1, superariaamiopiaingtitucional tendente
aaplicar aguele conjunto de 6rgéos federais 0 “ subteto judiciério estadual” e ndo lhe daria
novainsercao federativa. O principio de exegese a utilizar seria o de que antinomias ndo se
presumem; 0 método seria 0 sistemético; o resultado seria restritivo do alcance da nova
disposicéo.

Deve-se entender que a regra dos subtetos estaduai s somente podera ser eficaz no
Distrito Federal em relagdo aos Poderes distritais propriamente ditos: o Executivo e o
Legidativo. Na medida em que a propria Constituicdo da Republica estabelece que o
Poder Judiciario e o Ministério Publico que funcionamno Distrito Federal sdo instituicdes
federais cuja finalidade néo se esgota em sua atuacgao distrital, fica claro que néo existe
algo nalinha deum*® Poder Judiciario do Distrito Federal” ou deum*® Ministério Publico
do Distrito Federal” . A respeito deste Ultimo, a Carta ndo poderia ser mais explicita em
seu art. 128 quanto a pertinéncia federal e ao escopo duplice. Em relacéo a essas duas
instituicdes, sua explicita pertinéncia federal e seu escopo de atuacéo transcendente ao
Distrito Federal as inserem entre os Poderes e Funcdes Essenciais a Justica da Uni&o, o
que Ihes torna aplicavel o teto federal unificado do subsidio dos ministros do Supremo
Tribunal Federal.

As peculiaridades federativas do Distrito Federal sempre devem nortear a
interpretacéo de normasaelerelativas, sobretudo diante datendéncialegidativade estender-
Ihe indiscriminadamente a disciplina das questdes estaduais. A atitude hermenéutica
apropriada diante dessa tendéncia deve partir da premissa de que sempre esta implicita,
em todas as normas que atribuem tratamento ao Distrito Federal igual ao dos estados,
uma clausulaimplicita de extensao condicionada, como se nessas normas sempre estivesse
escrita alocucdo “ no que couber e apenas no que couber” . Deixar delado essa precaucéo
exegética, que apenas parece trivial, pode ser alternativa de custo federativo alto.

No que diz respeito a Justica e ao Ministério Publico do Distrito Federal e dos
Territorios, as varias disposicdes constitucionais originarias que tratam dessas duas
instituicdes revelam mecanismo federativo de estirpe federal. A propria Lei Orgéanica do
Distrito Federal esta estruturada em torno desse mecanismo. A pertinéncia desse modus
essendi encontra amplo amparo no direito comparado.

Impde-se, portanto, seja por simples raciocinio de direito administrativo, seja em
face de consideracdes constitucionais sobre a Federacdo brasileira, aconclusdo de que ndo
cabe aplicar o novo subteto judiciario a Justicae ao Ministério Piblico do Distrito Federal
e dos Territérios, instituicoes federais e de relevancia federativa.
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PERICIA: SUA RELEVANCIA NOS PROCESSOS €M
GERAL € NA ATUACAO DO MPU

Menildo Jesus de Sousa Freitas®
1 Introducéo

A periciaéinstrumento essencia paranortear atomadade decisdes e/ou julgamento,
quer sejano ambito do Judiciario, quer seja em procedimentos administrativos, e até entre
particulares, nos casos de mediacdes e arbitramentos, tratando-se de tema técnico e/ou
cientifico querequeirae ucidacéo defato ou fatosligadosaformacéo de profissiona devidamente
habilitado. Neste artigo, buscamos demonstrar a relevancia da pericia, partindo de uma
visdo geral e historica, para, depois, particularizé-la como instrumento auxiliar na missao
institucional do Ministério Publico daUni&o, demonstrando-se por meio de algunstrabal hos
de periciacontabil realizados no ambito do Ministério Publico do Trabalho. N&o temos, no
entanto, a pretensdo de esgotar 0 assunto.

2 Histérico

Achados histéricosrevelam aexisténciadapericiadesde osprimordiosdacivilizaco,
aindaque de formaintuitiva, dadas as caracteristicas patriarcais daquel as sociedades, cujo
lider exerciade forma cumulativa as atribui¢des de juiz, |egislador e executor. Daindiase
tem noticia, por intermédio de registros, da figura do arbitro que era eleito pelas partes,
desempenhando a tarefa de perito e juiz simultaneamente.

No antigo Egito e na Grécia, com 0 nascimento e desenvolvimento das instituigoes
juridicas, quando necessario, recorria-se apessoas que detivessem conhecimento especi alizado.

No Direito Romano, a figura do perito ficou plenamente caracterizada, ainda que
associada a figura do arbitro, dispondo acerca do laudo como se fosse a prépria sentenca,
dado o seu valor probatério. Masfoi somente naldade Modernaque o perito se desvinculou
dafigurado arbitro: “A partir do século XVII, criou-se definitivamente a figura do perito
como auxiliar dajustica, e perito extrajudicial, permitindo assim aespecialidade do trabalho
judicial” (SA, 1997, p. 13).

No Brasil, o Cadigo de Processo Civil de 1939, arts. 208 e 254, tratava da pericia,
regulando-a, dispondo sobre a forma de nomeacéo pelo juiz e indicacéo pelas partes.

Atualmente, a Lei n. 5.896, de 11 de janeiro de 1973, que instituiu o Cédigo de
Processo Civil em vigor, dispde acerca da pericia e do perito em seus arts. 145, 146, 147 e
421 a 439, e sobre ainspecdo judicial, que podera ser assistida por perito, no art. 441.

* Menildo Jesus de Sousa Freitas é Analista Pericial em Contabilidade, do Ministério Publico do Trabalho —
Procuradoria Regional do Trabalho da 3% Regido, especialista em Controle Externo pela Pontificia Universidade
Catdlica de Minas Gerais, mestrando em Ciéncias Contébeis com concentracdo em Contabilidade Empresarial e
professor da Faculdade Milton Campos/MG.
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No ambito do Ministério Publico da Unido, a pericia, ou, mais precisamente, 0
cargo de Perito, esta devidamente consolidado. Inicialmente, por meio daLei n. 8.628, de
19 de fevereiro de 1993, que, no inciso Il do art. 22, caracteriza-0 como a atividade
especializada na realizacdo de pericias e exames necessarios as atividades institucionais,
cujo requisito é formacao superior nas diversas areas que cita: Contabilidade, Engenharia,
Biologia etc. Posteriormente, por intermédio da Lel n. 10.476, de 27 de junho de 2002,
tratou-se do desmembramento das carreiras de Analista e Técnico, incluindo os peritos na
primeira, mantendo-se, como ndo poderia deixar de ser, a exigéncia de curso superior.

3 Definicéo

A palavrapericiatem origem no latim peritia, que significaconhecimento, experiéncia.

Podemos dizer, sem receio de estarmos extrapolando, que a pericia é inerente ao
espirito humano, investigador por natureza, nunca se contentando com o que lhe é posto a
frente, sgja pela natureza, seja pelos seus semelhantes; por isso mesmo, a pericia pode se
revestir ou buscar guaridaem qualquer areado saber humano: “[...] apericiaé o testemunho
de uma ou mais pessoas técnicas, no sentido de fazer conhecer um fato cuja existéncianéo
pode ser acertada ou juridicamente apreciada, sendo apoiada em especiais conhecimentos
cientificos ou técnicos” (D' AUREA, 1953, p. 134).

4 Tiposde pericia

V arias sdo as situagdes em que ndo se pode prescindir dapericia, dado o especializado
conhecimento exigido na elucidacdo de questéo posta em julgamento, sendo sempre
requerida onde reside a davida, necessdria, portanto, para elucidacéo de situagéo, coisaou
fato.

4.1 Periciajudicial

E aquela que tem toda uma especificidade regrada pela lei, mais precisamente o
Cadigo de Processo Civil, que dispde no seu art. 420 que a prova pericial consistira em
exame, vistoria e avaliagcdo. A pericia judicial, ainda com base no citado diploma legal,
art. 145, podera ser determinada de oficio pelo juiz, quando a prova de fato depender de
conhecimento técnico ou cientifico, cabendo ao perito, nomeado dentre profissionais com
formag&o superior, o encargo de assistente do juiz. Trata-se verdadeiramente de um 6nus,
com observancia obrigatdria dos ritos e prazos ditados pelalei.

A periciajudicial, no gue concerne ao desempenho das atribui¢bes dos peritos do
Ministério Publico da Uni&o, pode ocorrer de duas formas:

a) quando o Ministério é parte dalide, ou sgja, atua como 6rgao agente, cabe-lhes
0 encargo de peritos assistentes do Ministério Publico, denominacéo que é
previstanoinciso | do 8§ 12 do art. 421 do Cédigo do Processo Civil, devendo-
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se observar fielmente os ritos e prazos estabel ecidos no cédigo, manifestando-
se por meio do competente laudo;

b) quando o Ministério ndo € parte da lide e atua como 0rgéo interveniente ou
comumente denominado fiscal dalei, cabe aos peritos, dado o interesse publico,
sempre que necessario, manifestarem-se dentro da sua area de formagéo ou
conhecimento, auxiliando o Membro no deslinde de questédo ou questdes
especificas, manifestando-se mediante o competente parecer técnico.

4.2 Pericia administrativa

E aquela realizada em atendimento a demanda administrativa ou estatal, podendo
se dar no curso de um procedimento investigatorio policial, ou ndo, parlamentar ou
meramente administrativo, cujas autoridades requisitantes do trabalho pericial tém poder
jurisdicional quelhesédelegado pelalei. Emtodos os casos, assemelha-seapericiajudicial,
podendo o procedimento resultar, se e quando necessario, no ajuizamento da acao
competente (civil, penal etc.), fazendo-se uso do trabalho pericia realizado como prova.

Aqui se enquadra o trabalho do perito do Ministério Publico, quando o MP, em
atendimento ao disposto na Constituicdo Federal, agindo dentro das suas funcdes
institucionais, abre o competente procedimento administrativo. Para tanto, expede
notificacdes requisitando informagdes, documentos para instrui-lo ou efetua diligéncias.
Quando do atendimento ao requerido e da respectiva juntada de documentos, necessita-se,
na maioria das vezes, dada a especificidade do teor dos documentos requisitados ou da
situacdo, coisa ou fato, de manifestacdo do perito, devidamente fundamentada nos seus
conhecimentos técnicos ou cientificos. O mesmo ocorre quando das diligéncias. Muitas
vezes se faz necesséria a presenca do perito, em decorréncia da especificidade do assunto,
coisa ou fato a ser devidamente elucidado.

4.3 Pericia arbitral

A periciaarbitral ndo decorre daintervencao do Poder Judiciério, ou sgja, as partes
em litigio buscam a solucdo da pendéncia por intermédio de uma pessoa estranha ao caso,
o arbitro, que pode ser um perito ou se valer do trabalho deste. A lei confere-lhe valor de
pericia judicial, mas sua natureza € extragjudicial, ja que cabe as partes em litigio dispor
livremente sobre as regras que deverdo ser aplicadas quando do arbitramento.

A Lei n9.307, de 23 de setembro de 1996, também chamada de L ei daArbitragem,
outorga as pessoas capazes de contratar o poder de valer-se da arbitragem para resolver
litigios que envolvam direitos patrimoniais disponiveis, podendo, a critério das partes,
instituir o chamado procedimento arbitral, tudo devidamente acertado por meio daconvencéo
de arbitragem, descrita na clausula compromissoria, ou pelo compromisso arbitral.

Por intermédio da clausula compromissoria, as partes se dispdem a submeter ao
juizo arbitral as questdes que possam surgir no cumprimento ou descumprimento de um
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contrato, desde que este contenha clausulaque assim o determine, desonerando-se 0s 6rgaos
do Poder Judiciario do conhecimento da matéria e conferindo-se o poder jurisdicional
paratanto ao(s) arbitro(s) escolhido(s) pelas partes.

Com o advento dalei, tornou-se obrigatdrio o cumprimento dacldusulacompromissoria,
desde que inserida nos contratos. Caso uma das partes ndo se disponha a cumprir o
compromisso firmado, ou sgja, ndo queirasubmeter o litigio aojuizo arbitral, aparteinteressada
naresolucdo da questéo por meio da arbitragem, como originariamente contratado, podera
acionar o Poder Judiciario paracompelir aparte resistente acumprir o quefoi formalmente
convencionado.

E importante frisar que, para que as partes submetam a solucdo do conflito &
arbitragem, € necess&rio que este esteja afeto ao direito patrimonial disponivel; assim
sendo, ndo se incluem no ambito do direito disponivel as questdes relativas a direito de
familia, principalmente ao estado das pessoas (filiacéo, patrio poder, casamento, alimentos
etc.), aquelas relativas ao direito de sucessdo, as que tém por objeto as coisas fora do
comércio, as obrigacfes naturais, as relativas a direito penal, entre tantas outras, umavez
gue essas matérias estdo fora dos limites em que pode atuar a autonomia da vontade dos
contratantes, sendo-lhes imposta a vontade soberana do Estado.

5 Objetivo da pericia

O principal compromisso que deve ter o perito € com a busca da verdade, ou seja,
lancar |uz sobre a obscuridade da divida. Toda periciaé demandada em funcéo de dividas
ou incertezas acerca de determinado assunto, cabendo ao perito, por conseguinte,
considerando-se a especificidade do objeto da lide, dentro de sua area de formacéo e
conhecimento, aplicado de maneira cientifica, auxiliar o juiz, parte ou partes, prestando
todos os esclarecimentos que |he forem solicitados, utilizando-se dos meios necessarios
para o desempenho do seu encargo, como disposto no Codigo de Processo Civil, art. 429,
ou sgja, ouvindo testemunhas, obtendo informagdes, solicitando documentos que estejam
em poder de parte ou em reparticdes publicas, bem como instruindo o laudo com plantas,
desenhos, fotografias e outras pegas.

6 Dosatributosdo perito

Dentre tantos e importantes atributos que deve possuir o perito, podemos citar
alguns maisimportantes, que se aplicam aqualquer perito, independentemente da suadrea
de atuac&o ou formagéo:

a) Saber técnico-cientifico — além do requisito legal do registro no respectivo
orgédo defiscalizacdo do exercicio profissional, hoje esta plenamente definidaa
exigénciade que o perito tenhaformacdo universitaria; masnao é sd isso, exige-
se dele, também, o saber técnico-cientifico da matéria em discussdo, requisito
necessario para que possa aprofundar-se cientificamente na interpretacéo do
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fato do qual detém a especialidade, visando levar até os autos averdadereal, da
qual resultardaqual quer das partes aadequada aplicacéo dajusticano processo
judicial ou extrajudicial. O saber técnico-cientifico requer do perito aeducacdo
continuada. Ele deve aprimorar-se sempre, perseguindo a melhor forma de
apresentacdo do estudo da matéria objeto da ciéncia, além de estabelecer uma
adequada fundamentagao cientifica ao seu laudo ou parecer.

b) Vivéncia profissional — é fundamental. A periciaversa sempre sobre matériade
fato, que muitas vezes ndo € atingida pelos conhecimentos tedricos puros de
umaciéncia, resultando dessa condic¢ado aintegracdo entre conhecimento tedrico
eexperiénciaprofissiond. A teoriadefine padrées de comportamento profissional,
porém, apréticaostornapessoais, ou sgja, dois peritos podem, sobre um mesmo
evento, ter duasinterpretagdes distintas. Existem préticas grosseiras, que saltam
avista até de leigos, entretanto, também existem praticas bastante sutis, que
mesmo o perito encontra dificuldades em detectar, dai a extrema necessidade
do equilibrio e do bom senso, advindos davivénciaprofissiona exigidade um perito.

c) Perspicacia e sagacidade—conforme conceituacdo do Dicionario Aurélio, tem-
se que essas duas palavras exprimem a qualidade profissional do perito relativa
asua capacidade de observacdo e concentracdo paraidentificar adequadamente
o objeto de estudo, examinando, analisando, estudando profundamente, sem
permitir desenvolver o trabalho de forma superficial.

d) indole criativa e intuitiva — embora fruto do intimo dos seres humanos, em
alguns desenvolvida e aprimorada de forma mais evidente, ndo implica dizer
queo profissiona queobjetivatornar-seum perito desconsideretai sparticul aridades.

€) Independéncia — o perito deve evitar e denunciar qualquer interferéncia que
possa constrangé-lo no desempenho de seu mister, ndo podendo, em hipotese
alguma, subordinar sua apreciacdo a qualquer fato, pessoa, situacdo ou efeito
gue possam comprometer sua independéncia.

f) Sgilo — deve-se guardar sigilo do que for apurado durante a execugdo de seu
trabal ho, quer por questdo de ordem funcional ou ética; a primeira, demandada
pelo 6rgdo ou ingtituicdo a qual pertenca; a segunda, pelo conselho de classe a
qual estejavinculado. A divulgacdo sb sera permitida quando houver obrigacéo
legal defazé-lo. O dever de observar o sigilo perdura, mesmo depois daentrega
do laudo ou parecer.

g) Respeito ao limite de competéncia—ndo pode nem deve o perito aceitar encargo
que extrapol e ou fujado ambito dasuaformacédo ou conhecimentos. Deve abster-
se sempre de manifestar-se acerca de ato ou situacéo que ndo lhe compete,
tendo em vista a especificidade de conhecimento e/ou formacdo que séo
requeridas. Assim, por exemplo, ndo pode o engenheiro falar de Contabilidade
ou o contador falar de Engenharia, tampouco o economistafalar de Contabilidade,
sendo verdadeira a reciproca.
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7 Daforma de manifestacdo do perito

A manifestacdo do perito pode dar-se de duas formas. por intermédio da emissdo
de laudo ou de parecer.

a) Laudo — é o documento formal, previsto no art. 421 do Codigo de Processo
Civil, ao qual se atribui tal denominago nas periciasjudiciais. E apecaescrita
em que o perito se manifesta, de forma circunstanciada, clarae objetiva, acerca
dos estudos, observacdes e diligéncias redlizadas, critérios por ele adotados,
resultados obtidos, cientificamente fundamentados e suas conclusdes acercada
situacdo, coisa ou fato. Quando o Ministério Publico é parte da lide, pelas
defini¢bes e normas aplicavels, cabe a elaboracao e emissdo de laudo.

b) Parecer técnico — é a pega formal, escrita, resultante do trabalho do perito,
guando chamado a emitir opini&o acerca de outro laudo, documento, coisa ou
fato, atrelado adeterminado fato ou fim especifico, resultando, por conseguinte,
na emisséo de opinido devidamente circunstanciada. Quando o Ministério
Publico atua como 6rgdo interveniente, ou quando 6rgdo agente na fase de
procedimento administrativo, cabe o parecer técnico.

8 Algunsexemplosda atuacdo do perito contador do Ministério Pablico do Trabalho —
Procuradoria Regional do Trabalho da 3% Regi&o

A atuacdo do perito contador na Procuradoria Regional teve inicio em 1996,
resultante de nomeacao advinda do concurso publico realizado em 1993. A manifestacéo
do perito contador ocorre tanto quando da atuacéo da Regional como érgéo interveniente
guanto como agente; no segundo caso, tanto na fase administrativa quanto judicial.

8.1 Como 6rgéo interveniente

O perito emite parecer técnico, auxiliando os Membros na el ucidacdo de questdes
contébeis e/ou administrativas, dado o interesse publico, quer pela discussdo da matéria
ou pelaqualidade das partes (entes publicos dastrés esferas administrativas, suasfundactes
e autarquias), manifestando-se acerca das alegaces lancadas nos recursos (Agravo de
Peticdo, Recurso Ordinério, Acdo Rescisdriaetc.). O trabalho ndo se resume simplesmente
na manifestacdo do que esta sendo discutido ou peticionado pelas partes, mas abrange
todo o estudo dos autos, e, sempre que € detectado qualquer erro, principal mente quando
envolve e/ou resulta prejuizo ao Erério, tudo é relatado de forma minuciosa, visto que,
quando possivel e admissivel, 0 Membro, invocando interesse pablico requer que se proceda
a correcdo necessaria, geralmente de célculos. O resultado desse anénimo trabalho é
grandioso, principalmente quando se consegue reverter uma situagdo irregular e injusta
gueresultariaem prejuizo parao Erario e, em Ultimainstancia, paratodos nés contribuintes.

Com objetivo de ilustrar este trabalho, quando da atuacéo do Ministério Publico
como 6rgéo interveniente, citamos parecer técnico emitido por ocasido da andlise dos
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autos 879/01, recurso de agravo de peticéo, em que eram partes a Universidade Federal de
Vicosa, como agravante, e A. W. B. de C. e outros, na condicéo de agravados, no qual a
instituicdo de ensino superior publico aegava erro naaplicacéo dosjuros de moradevidos
e no valor arbitrado a ser pago ao perito oficial, nada mais.

Pel a detidaandlise dos autos como um todo, com énfase nos cal cul os homol ogados,
identificamos que o valor apurado pelo perito que atuou no feito, homol ogado pelo juizo,
com a aquiescéncia do ente publico, apés manifestacdo de seu contador geral, sem que
este tenha tido acesso a memaria dos célculos, uma vez que néo fora juntada aos autos,
alcancou a cifra absurda de R$ 1.683.008,51, a valores de setembro de 2000, em virtude
dos equivocos cometidos quando da sua feitura.

Em decorrénciade decisdo proferidaem recurso derevista, imprimindo modificacdo
na sentenca original, foi determinado que o perito efetuasse novos célculos, para que
aplicasse o indice relativo a Unidade de Referéncia de Preco (URP), de abril e maio de
1988, proporcional a 7 dias, ou sgja, 7/30 do indice origina (cheio), de 19,16%, com
repercussao nos meses de junho e julho, de forma ndo-cumulativa. Em nosso parecer,
tomando alguns dos agravados como exempl o, efetuamos cél culos em estrita consonancia
com adecisdo citada, colhendo os val ores de sal &rios pagos das fichas financeiras juntadas
aons autos. Sobre os valores apurados, fizemos incidir acorrecdo monetéria e juros de mora
devidos até 30 de setembro de 2000, mesma data dos célculos oficiais, para fins de
comparacdo e, ao final, obtendo — exemplificando com apenas o caso de um dos agravados
— aseguinte situacéo:

Més/ano | Salério pago indice devido Salariodevido | Diferenca
Mar./88 125.630,70 0% 125.630,70 0
Abr./88 125.630,70 | 3,77% (7/30 de 16,19%) 130.379,54 4.748,84
Maio/88 125.630,70 | 3,77% (7/30 de 16,19%) 135.307,89 4.748,84
Jun./88 147.842,18 0% 135.307,89 0
Jul./88 173.980,67 0% 135.307,89 0

Atualizac&o dos valores devidos em abril e maio de 1988 para 30.9.2000:

Abril/88 - Cz$ 4.748,84 x 0,014164 =R$ 67,26;
Maio/88 - Cz$4.748,84 x 0,012027 =R$ 57,11
Total devido BRUTO em 30.9.2000 R$ 124,37

Aplicacéo de juros, desde a inicial até 30.9.2000 (109,45%)
R$ 124,37 x 2,0945 = R$ 260,49.

TOTAL DEVIDO BRUTO EM 30.9.2000 ao agravado M. M. L. = R$ 260,49 (duzentos e sessenta
reais e quarenta e nove centavos).

TOTAL BRUTOAPONTADO COMO DEVIDO PELO PERITO em 30.9.2000, fl. 502 = R$9.778,95
(nove mil, setecentos e setenta e oito reais e noventa e cinco centavos).

Diferenca maior indevida: R$ 9.778,95 — R$ 260,49 = R$ 9.518,46.
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Quando da decisdo do recurso, o Egrégio Tribuna Regional do Trabalho da 3*
Regido, com base no nosso parecer técnico juntado aos autos, determinou o refazimento
dos célculos, para que estes pudessem espelhar com absoluta fidelidade o comando da
sentenca exequienda, pois, segundo o que consta da referida deciséo, aexecugdo nadamais
€ que a efetividade do direito reconhecido na fase cognitiva. Eventual discrepancia deve
ser corrigida, sob pena de violagcdo a res judicata, acolhendo, na integra, a argliicdo ex
officio suscitada pelo MPT. Do referido Acérdéo, destacamos:

“[...] Assim, estamos acordes com a decis&o prolatada nos embargos (f. 526),
e no parecer do douto parquet (f. 545, “b"), no sentido de que 0 equivoco néo
se verifica quanto a forma de apuragdo dos juros de mora, que obedeceu ao
disposto no art. 39 da Lei n. 8.177/91. Mas, sim, como explicado no
substancioso parecer da douta PRT, devidamente acompanhado dos célculos
realizados pela Astec — Assessoria Técnica Pericial da Procuradoria do
Trabalho da 32 Regido, na forma de apuragdo dos créditos afetos aos
exequentes, que ndo obedeceu ao comando exeqiendo”.

Como se pdde observar no processo acima referenciado, o valor apontado como
devido pelo perito oficial atingiu o montante de R$ 1.683.008,51 (um milh&o, seiscentos e
oitenta e trés mil, oito reais e cinqlienta e um centavos), a valores de setembro de 2000.
Efetuando-se os cal cul os para apuracéo dos val ores ef etivamente devidos, em consonancia
com o que dispunha a sentenca, ainda que considerado o grande nimero de reclamantes
envolvidos, ndo se chegou a R$ 70.000,00 (setenta mil reais).

8.2 Atuando a Regional como 6rgao agente

O trabalho do perito diz respeito a andlise dos procedimentos administrativos ou
judiciais, resultando em parecer técnico, no primeiro caso, ou laudo, no segundo, buscando
assessorar os Membros na el ucidacéo de questBes contabei s e/ou administrativas. A titulo de
exemplo de atuagdo, pode-se citar investigacdo de denlincia acerca da préatica muito comum
dautilizacéo da Justicado Traba ho como mero 6rgéo de homol ogacao dasresci sdes contratuais.

O § 12 do art. 477 da Consolidagdo das Leis do Trabalho, Lei n. 5.452, de 1° de
maio de 1943, determina que todarescisdo contratual firmada por empregado com maisde
um ano de servico sb sera valida quando efetuada com assisténcia do respectivo sindicato
ou perante autoridade do Ministério do Trabalho. No ensgjo de burlar o respectivo dispositivo
legal, determinadas empresas forcam os empregados de um modo geral, mas especial ment
aqueles inseridos na condicdo descrita acima, ou segja, agueles que contam com mais d
um ano de servico, aproporem reclamacdes trabal histas, visando, principa mente, fugir d
obrigatoriedade do acompanhamento do sindicato ou do Ministério do Traba ho. Propost
a reclamatéria, esta geralmente resulta em um acordo, pagando-se muito aquém do qu
efetivamente seria devido, aém de contar com a homologacao da Justica do Trabal ho.

No auxilio do deslinde da questdo narrada, cria-se planilha e respectivo gréfic
fazendo-se uso de métodos quantitativos simples, conseguindo-se provar se estaocorrend
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ou ndo a utilizacdo da Justica como 6rgdo homologador de rescisdes (acordos), dada a
incidéncia, constancia ou ndo do fato, demonstrado pelos nimeros.

A pessoa juridica investigada € intimada a apresentar, geralmente abrangendo o
periodo de dois anos.

a) copiasdo Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged), instituido
pelalLei n. 4.923/65, que trata do registro permanente de admissdes e dispensa
de empregados, sob o regime da Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT). O
Caged é utilizado paraaelaboracdo de estudos, pesquisas, projetos e programas
ligados ao mercado de trabalho, ao mesmo tempo em que subsidia atomadade
decisdes paraagdes governamentais. O Caged € emitido e entregue mensal mente
pel as empresas, descrevendo informacfesimportantes para o deslinde daquestéo
aqui abordada: nomes dos empregados demitidos, data de admissao e de
demiss&0, motivo da demiss&o;

b) copiasdos Termos de Rescisdo de Contrato de Trabalho (TRCT), frente e verso,
para verificagdo, quando for o caso, da homologacdo efetuada nos termos da
lei, consubstanciada por meio do carimbo aposto no verso do Termo;

C) cOpiasdasatas e outros documentos afins, referentes aos processos trabal histas.

Consulta-se, também, o Tribunal Regional do Trabalho, paraqueinforme o nimero
de processos envolvendo a pessoa juridica investigada.

Do cruzamento dasinformagdes, monta-se umaplanilha, daqual constaréo osnomes
dos empregados demitidos no periodo, as datas de admissdo e demissdo, com o
correspondente tempo de servico e a necessidade de homologacdo ou néo, previstanalei,
além de se demonstrar quantitativamente as ocasies em que se buscou o Judiciario para
efetuar acordos. Com intuito deilustrar essaatuacdo, citamos um dos muitos procedimentos
investigatorios em que atuamos, emitindo parecer técnico, e que, apos efetuar a apuracéo
advinda do cruzamento de informacdes, elaborando planilha e respectivo grafico,
concluimos que, das demissdes dos empregados que contavam com mais de um ano de
servigo, 38% tiveram seu acerto rescisorio efetuado perante a Justica do Trabalho e 50%
ndo foram devidamente homologadas como previsto em lei. Abaixo, transcrevemos o
quadro-resumo e o gréfico relativos aos resultados obtidos.

TABELA 1

MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO

PROCURADORIA REGIONAL DO TRABALHO — 32 REGIAO

Assessoria Técnico-Contabil - ASTEC

P1203/2003

Quadro resumo

Periodo analisado com base nos CAGED juntados — abril de 2002 até fevereiro de 2003.

total de empregados com
demissdes mais de um ano homologados nao homologadas
informadas de serv. (8§ 1°do na JT homologadas p/ sindicato
art. 477 CLT)
Numeros absolutos 67 36 14 18 4
Percentual em relagéo
aos empregados 100% 39% 50% 11%
com mais de um ano
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FIGURA 1

Utilizacdo da JT como 6rgéo
homologador

Ehomologados na
11% JT
o,
39% mNao
homologadas
50% OHomologadas p/
sindicato

Com a criatividade apoiada nos conhecimentos de matematica e estatistica
elementar, consegue-se, por intermédio da pericia, auxiliar naresolucdo da questédo muito
comum que € a lide smulada, como demonstrado pela transcricdo do parecer técnico,
quadro e figuraacima.

Da investigacdo realizada administrativamente, igual ao caso ilustrativo, pode
resultar um Termo de Compromisso, cuja fiscalizacdo do cumprimento dar-se-a por meio
de novas andlises documentais e elaboracéo de parecer, ou, quando da recusa da pessoa
juridica investigada em assinar o Termo de Compromisso, no ajuizamento da agdo
competente.

9 Consideracfesfinais

Ficou cabalmente demonstrada a importancia do trabalho pericial, trabalho este
gue requer, de quem o redliza, além do esmero e observancia das normas quando da
elaboracéo e apresentacao dos resultados obtidos, um profundo conhecimento dadreaonde
ird atuar e se manifestar, além de certos atributos essenciais inerentes a todo e qualquer
perito, independentemente da sua area de formagéo. O profissional ndo deve estar sO
habilitado, devidamente registrado no Consel ho de Classe, mas deve buscar incessantemente
o aperfeicoamento, quer seja por meio da realizacdo de cursos €/ou congressos, pesquisa,
estudos, de tal sorte que se mantenha sempre atualizado, no processo que se pode chamar
de educacéo continuada.

Especificamente no caso do Ministério Publico, o quadro de excelentes profissionais
gue atuam como peritos é grande, mas ainda ndo é suficiente e precisariaser ampliado.
A érea de atuagdo abrange os mais variados campos de conhecimento do saber humano,
ocorrendo em todos os ramos dessa | nstituicdo e em todo o territdrio nacional, ainda que
os exemplos trazidos para ilustrar a atuacéo do perito, no presente artigo, tenham se
restringido a um ramo especifico, o Ministério Publico do Trabalho, e a Ciéncia Contébil.
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PODER CONSTITUINTE

Paulo Thadeu Gomes da Silva*
Introducéo

A teoriaconstitucional parece unanime em afirmar que aidéiade Poder Constituinte
foi articuladapor Emmanuel Joseph Sieyés. Citagdes comprobatdrias podem ser encontradas
nos livros respectivos. Toma-se por construido e ainda valido um conceito que, pelo fato
mesmo de ndo sediscutir arespeito de suaevolucdo semantica, jando consegue ser descrito
por sua funcdo na sociedade moderna, o que se percebe quando se tenta refletir sobre a
funcdo do sistema juridico e sobre como € possivel a existéncia do Poder Constituinte na
modernidade.

Vacasagradadateoriaconstitucional, por exemplo, éaidéadedireito fundamental,
deladecorrendo adificul dade que chegamesmo aimpedir o aprof undamento — ou abstracéo
—dapropriateoria, quando se tentadelamesmatratar. E agui a discussdo préviaarespeito
de Poder Constituinte se manifesta como um compulsorio antecedente, de modo que €
desta nogdo que se pode aprofundar ou ndo o nivel de reflexdo tedrica sobre as chamadas
clausulas pétreas em face do aumento da complexidade social.

O tema € de fundamental relevancia para a teoria constitucional, a qual, frisa-se,
encontra-se patinando em compilacdes de diversos autores, sem o aparecimento de uma
idéia original sequer na consecucdo de colaborar para a adequacéo dos sistemas a
complexidade da sociedade moderna.

Trabalha-se, consciente ou inconscientemente, portanto, com uma idéia pré-
moderna, sendo medieval, de Poder Constituinte, representada em sua titularidade pelo
Terceiro Estado, e pretende-se validar essa idéia na sociedade moderna. Por certo, iSso
ainda ocorra tendo em vista, sempre e sempre, a emissdo de juizos de valor, quando se
coloque na pauta de reflexdo tema como o do Poder Constituinte; talvez acontega porque
nunca se tenha refletido sobre isso. O método, quando existe, ainda € iluminista, forjado
namelhor tradicdo (?) de se apontar o que € bom e o que € ruim?; talvez se selangasse méao
de outro método, mai s adequado a descricao da sociedade moderna, se conseguisse alcancar
resultado mais satisfatério. Vale dizer, ndo se trata mais dos direitos, mas, sim, da teoria
tomada a sério.

* Paulo Thadeu Gomes da Silva é Procurador Regional da Republica, especialista em Sistemas de Administragao
dos Direitos Humanos (Institut International d’ Administration Publique, Paris, Franga), mestre em Direito do
Estado (PUC/RJ) e doutorando em Direito Constitucional (PUC/SP).

! Muitavez ainsuficiénciatedricase manifestaem formade desabafo: ver, assim, VITAL MOREIRA. Constituicéo
e democracianaexperiénciaportuguesa. In: MAUES, Antonio Gomes Moreira (Org.). Constituicio e democracia.
S&0 Paulo: Max Limonad, 2001. p. 261-290; outra vez, segundo Niklas Luhmann: “Die scharfe Trennung von
Rechtsfragen und politischen Fragen ist in vielen Staaten des Weltsystems uniiblich, und es hilft wenig, die dort
praktizierten Problemldsungen dann als ‘korrupt’ zu bezeichnen” (Die Gesellschaft der Gesellschaft. Frankfurt
am Main: Suhrkamp Verlag, 1999. v. 2, p. 806).
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Descrever é obrigatério antecedente de um suposto consequente traduzido em
propor, normatizar. Para o exato cumprimento dessa tarefa, ha a necessidade de se utilizar
um método mai s adequado: aquel e que ainda contenhacomo figuracentral de suaarticulacéo
um conceito medieval ndo pode, porque ndo consegue, ser um método suficiente ao que se
propde, que €, tautologicamente, descrever. Insistindo-se no erro, ateoria constitucional,
aostrancos e barrancos, continuariatentando descrever a sociedade moderna mediante um
conceito medieval. Paradoxo que sera adiante analisado.

Portanto, o objetivo deste trabal ho €, em primeiramao, tentar descrever aevolucéo
semantica do conceito de titular do Poder Constituinte para, em segunda méo e ja no
crepusculo, tentar refletir teoricamente sobre a sua manifestacéo na sociedade moderna.

Na consecucao desse objetivo, propde-se a substituicdo do conceito de Nagdo pelo
de sociedade moderna, e do de sociedade diferenciada por classe pelo de sociedade
diferenciada funcionalmente, o que leva a substitui¢cdo do conceito de Poder Constituinte
originario pelo de Poder Constituinte evolutivo.

O Terceiro Estado

A teoria do Poder Constituinte que nasce na sociedade moderna € a proposta por
Emmanuel Joseph Sieyes, no livro denominado A constituinte burguesa?? Embora nascida
nos al bores da sociedade moderna, ndo significa que em tempo anterior ndo tivesse havido
Constituicdo. Por isso mesmo € que ndo se pode vincular a idéia moderna de Poder
Constituinte a de Constitui¢ao®.

A Antiguidade teve a sua e mesmo no Medievo havia a no¢éo, ndo moderna, de
Constituicdo®. Portanto, sem Poder Constituinte em sua acepcdo moderna. Com efeito,
ndo é demaislembrar que o I nstrument of Government, de 1653, outorgado por Cromwel [°,
foi criado antes daobrado famoso Abade, paradoxo que sempre se descreveu pelaauséncia
de Constituicdo escrita, mas ab mesmo tempo como origem do constitucionalismo.

Em outro enfoque, o Terceiro Estado de Sieyés parece encontrar seu predecessor
na figura dos popolani, conforme escreve Quentin Skinner:

“A causa fundamental dessa erosdo das liberdades republicanas deve-se
procurar nas divisdes de classe que comegaram a se aprofundar a partir dos
principios do século XI11. O avango do comércio deu proeminéncia a novas
classes de gente, ‘gente nuova’, como se dizia, que logo enriqueceram
comerciando nas cidades e na‘ contada’, ou campo, dos arredores. Contudo, a

2 Rio de Janeiro: Liber Juris, 1988.

3 Melhor escrito por Paulo Bonavides: “Cumpre todavia ndo confundir o Poder Constituinte com a sua teoria.
Poder Constituinte sempre houve em toda sociedade politica. Uma teorizagdo desse poder paralegitimé1o, numa
de suas formas ou variantes, s veio a existir desde o século XVIII, por obra de sua reflexdo iluminista, da
filosofiado contrato social, do pensamento mecanicista anti-historicista e anti-autoritario do racionalismo francés,
com sua concepgao de sociedade” (Curso de direito constitucional . Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1993. p. 120).
4 Parauma descrig&o minuciosadamatéria, ver FIORAVANTI, Maurizio. Costituzione. Bologna: I Mulino. 1999.
®Ver JACQUES, Paulino. Curso de direito constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1958. p. 29.
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despeito de sua crescente riqueza, esses ‘popolani’ ndo tinham voz nos
consel hos governantes de suas cidades, que continuavam sob o firme controle
das familias dos magnatas mais antigos. A medida que essas divisdes se
agravavam, vieram a gerar um inquietante aumento da violéncia civica, com
0s ‘popolani’ se batendo por reconhecimento, enquanto 0s magnatas lutavam
paraconservar seusprivilégiosoligarquicos. A primeirainvestidanessabatalha
geramente proveio dos' popolani’, privados que eram de seusdireitoscivicos’s.

Portanto, 0 mesmo Terceiro Estado, lutando por seu reconhecimento como classe
que deveria participar das decisdes de governo, s que ndo na Franca, mas na Itdlia e
alguns sécul os antes.

No livro de Sieyés encontra-se patente aidéade que o Poder Constituinte deve ser
identificado com a Nagdo. Entretanto, bom que se deixe claro, a Nacdo, por suavez, era
identificada com o entdo chamado Terceiro Estado, ou seja, a classe representada como
burguesia. Contudo, a pergunta feita pelo mesmo Sieyes, transformada em titulo do livro
no original francés, e representada pela frase O que € o Terceiro Estado? ainda carece de
uma melhor resposta que possa ser obtida por meio de uma descri¢do. Aqui neste estudo
trabalha-se com a evolucdo seméantica’ dessa designagéo.

O termo “Terceiro Estado” traz consigo uma marca bastante distintiva, pois que
nado se fala ainda em classe, a0 menos na Franca e na Alemanha. Ja na Inglaterra, o termo
que seimposfoi mesmo o de* classe” e seriaimpensavel asuasubstituicéo pelo equivalente
de seus continentai s vizinhos europeus. Assim, estate néo teriaum significado eqipolente
a état ou Stand. Conforme escreveu Norbert Elias:

“E caracteristico das diferencas entre o desenvolvimento britanico, por um
lado (para mencionar apenas um exemplo), e o desenvolvimento aleméo, por
outro, que em inglés o termo ‘estate’ (estado), como expressao para designar
um tipo especial de estratificagdo social, soa antiquado e é dificil de mangjar,
porque outros significados da palavra (bens de raiz, propriedades fundiarias
etc.) adquiriram destaque em seu uso corrente, de preferénciaadesignacéo de
um estrato social especifico (como nareferénciaaostrés estados. clero, nobreza
e povo). Na Alemanha, o termo correspondente ‘ Stand’ permaneceu em uso
comum. Defato, por muito tempo, as pessoas preferiram falar de* Mittel stand’

(‘estado médio’), em vez de ‘Mittelklasse' (‘classe média’). O primeiro soa
estranho aos ouvidos ingleses, o segundo aos ouvidos alemages’s.

6 As fundacdes do pensamento politico moderno. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2000. p. 45.

"Neste trabal ho utiliza-se seméantica com o seguinte significado: “La seméanticaes el patrimonio conceptual dela
sociedad. En términos sociol 6gicos, es posible definir la seméantica con referencia a los conceptos de sentido y
comunicacion. En sintesis, la semantica es aquella parte de significados de sentido condensados y reutilizables
que estadisponible paralaemision de lacomunicacién. Laevolucién delasemanticaes proporcional al desarrollo
de los medios de difusién de la comunicacion e a la mutacidn de la estructura de la sociedad” (BARALDI,
Claudio. Seméantica. Glosario sobre la teoria social de Niklas Luhmann. México: ITESO, 1996. p. 143-145).
8Os alemédes. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1989. p. 125-126. Na evolugdo seméntica do termo “estado” no
lugar de “classe”, na Alemanha, parece ter ele sido empregado até 1848, data em que Karl Marx e Friedrich
Engels, em seu famoso panfleto intitulado Manifesto Comunista, iniciam o texto da seguinte forma: “ Die Geschichte
aller bisherigen Gesellschaft ist die Geschichte von Klassenk&mpfen” (Das Kommunistische Manifest. Trier:

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. lll - n. 10, p. 119-138 - jan./mar. 2004 121



Norbert Elias ndo quis dizer com isso que a palavra estate em inglés ndo tivesse
significado estado como ordem; apenas ressaltou que o significado da palavra que
permaneceu foi aquele ligado a outro diferente de uma classe. Hobsbawm endossa a tese®.

Pode-se concluir, do que vem de ser escrito, que ano¢do de classe ou de estratificagdo
social ainda ndo era de uso corrente na sociedade pré-moderna, emborajaindicasse a sua
forma de diferenciagéo.

A teoria de Sieyes, embora tenha inaugurado a moderna construgdo de Poder
Constituinte, em realidade limitou os partici pantes dessa construcéo, delaexcluindo aqueles
gue ndo pertencessem ao Terceiro Estado, ou sgja, 0 Quarto Estado, mais comumente
chamado de sans-culottes'®. A Nac&o, portanto, ndo seriao povo, porém apenas determinada
classe! nele delimitada, apesar de 0 mesmo Sieyes, em al gumas passagens de seu opuscul o,
referir-se @ Nagdo como sinbnimo de povo e, a este, como sindénimo do Terceiro Estado.
Haviacomo que um esforgo do tedrico visando asignificar o Terceiro Estado como aquele
compreendido navidaordinaria, simples, comum. S0 dele as seguintes palavras: “ E preciso
entender como Terceiro Estado o conjunto dos cidaddos que pertencem aordem comum” 2,

Matava-se, com essa idéia, dois coelhos com uma Unica caadada: por um lado
agradava-se ao povo pelo uso da linguagem coloquial e por outro distinguia-se o Terceiro
Estado, ordem comum, dos outros dois estados, clero e nobreza, ordens privilegiadas. Essa
diferenca mesma foi utilizada como antagonizacdo entre direito comum e direito de
privilégios.

Se é correto alinhavar o pensamento de Sieyes sobre o que queriasignificar com a
expressao Terceiro Estado nos moldes aqui tragados, ndo € menos certo afirmar queaidéia
de Poder Constituinte vinha representada pela nocdo de Assembléia Nacional, na qual
predominariao interesse comum em detrimento do interesse pessod . Esseinteresse comum,
gue demandaria o direito asua propria protecéo — escapismo utilizado talvez pelajadificil
arte de tratar ontol ogicamente do termo —, pertence ao cidaddo comum, que possui o direito
adeicdo dos deputados e a el egibilidade, portanto, vantagens comuns que ndo violam alel.

O Terceiro Estado, de suavez, integrava ainstituicdo denominada Estados Gerais.

Schriften aus dem Karl-Marx-Haus, 1995. p. 3 —grifou-se). A substitui¢do, na Alemanha, de um termo pelo outro
€ constatada por Karl-Heinz Hillmann: “Die soziale und politische Bedeutung der Ordnungskategorie Stand ist
mit der Industrialisierung und mit den durch das Birgertum eingeleiteten gesellschaftlich Strukturwandlungen
fast vollig aufgehoben worden” (Worterbuch der Soziologie. Stuttgart: Kroner Verlag, 1994. p. 837). De todo
modo, mesmo Sieyés, ao menosumavez, serefereaclasse: “ O Terceiro Estado esperavainutilmente do concurso
de todas as classes a restitui¢do de seus direitos politicos e a plenitude de seus direitos civis’ (op. cit., p. 130).
®HOBSBAWNM, Eric J. A era das revolucOes. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2002. p. 87.

10 Conforme Patrice Higonnet, “Existia em Paris, antes de 1789, uma populag&o pobre. A pergunta ‘o que é um
sans-culotte? , um primeiro documento, de maio de 1793, respondeu com referéncia ao aspecto social: ‘ E um ser
que anda sempre apé|...] e que vive com muita simplicidade com sua mulher e seus filhos, se ostiver, no quarto
ou no quinto andar” (Sans-culottes. Dicionario critico da Revolucéo Francesa. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,
1989. p. 411). Na pintura, confira-se o quadro de Pelizza da Vol pedo, “ Quarto Estado”.

% Embora se possa hoje afirmar que naguela época “estado” era sinbnimo de “classe socia”, ndo havia essa
identificagao originariamente, conforme se extrai dos verbetes“ Classe” e“Etat” e das definicdes a el es atribuidas
por Diderot e D’ Alembert, em sua Encyclopédie, 1751-1772, Marsanne, Frangca: REDON, versdo CD-Rom.

2 Op. cit., p. 72.
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Os Estados Ger ais

NaFranca, e naquela época, ja haviaa previsao dos Estados Gerais, em que 0strés
estados se faziam representar; entretanto, essarepresentacéo nadatinhado significado que
possui a representacdo politica da sociedade moderna®®, além do que essa instancia de
poder ndo sereuniade hamuito. E Sieyés pregava exatamente a necessi dade de se substituir
esse foro pela Assembléa Nacional, pois nesta a representacéo dos cidaddos seria mais
fiel ao corpo eeitoral, tendo em vista que ela se realizaria por cabeca e ndo por ordem,
como era a anterior pratica. Uma melhor descricéo dos eventos entéo ocorridos pode ser
encontrada em Jacques Godechot“.

Haviaumaligac&o diretaentreaidéiade Terceiro Estado como ordem componente
dos Estados Gerais, vale dizer, a terceira ordem. Terceiro Estado, ent&o, era uma classe
social representada pela burguesia da época e os Estados Gerais eram umaAssembléia.

N&o possuiam o sentido de Estado na sua acepcdo moderna, até porque os Estados
Gerais existiram em um tempo em que o territério, embora ndo sendo mais a polis dos
antigos nem o feudo dos medievais, ainda careciade significar o que atualmente representa
ainstituicdo Estado parao sistema politico. Quem delestracaum perfil completo eresumido
€ Perry Anderson®®:

“Os ‘estados do reino’ representavam habitualmente a nobreza, o clero e os
burgueses das cidades, e estavam organizados seja numa assembléia
diretamente tricurial, seja num sistema um pouco diferente de duas cmaras
(magnatas e ndo-magnatas). Tais assembl éias existiram praticamente em toda
a Europa ocidental, com excec&o do norte da Itélia, onde a densidade urbana
e aauséncia de suserania feudal inibiram, naturalmente, a emergéncia delas:
Parlamento na Inglaterra, Etats-Généraux na Franga, Landtage na Alemanha,
Cortes em Castela ou Portugal, Riksdag na Suécia, etc. Além de seu papel
essencial como fontesfiscaisdo Estado medieval, os Estados preenchiam outra
fung&o critica na organizagdo politica feudal. Eles eram expressdes coletivas
de um dos principios mais profundos de hierarquia feudal no seio danobreza,
o dever do vassalo prestar ndo apenas ‘auxilium’, mastambém ‘ consilium’ ao
Seu suserano: [...omissig]”.

13 Conforme Ran Halévi, “ Desde o fim da |dade Média até a Revolugo, o ato de representar sempre conservaria
0 sentido muito restritivo que |l he reconheciam ao mesmo tempo os governantes e os governados: 0 povo, mediante
delegacdo, mas sem intermediério, apresentava ao rei o espelho de seu reino, enviando-lhe seus desejos, queixas
e adverténcias. Um ato que caracteriza a propria natureza do Antigo Regime, no qual o individuo sé dispunha de
existénciapoliticaatravés de suas ligagdes organicas: aordem, o corpo, acomunidade, o privilégio. ‘ Representar’,
antes de 1789, ndo implicavaforgosamente, portanto, representatividade, nem mesmo eleicdo. Era, antesde mais
nada, entrar em comunhdo, transmitir, operacdo a qual a designagdo de deputados permanecia estreitamente
subordinada, constituindo apenas o reconhecimento dos atributos que qualificam tal ou qual individuo paralevar
aos Estados as reivindicagdes de suas comunidades’ (Estados Gerais. Dicionéario Critico da Revolugéo Francesa.
Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1989. p. 53).

14 | es Constitutions de la France depuis 1789. Paris: GF Flamarion, 1995. p. 21-22.

%5 Linhagens do Estado absolutista. S&o Paulo: Brasiliense, 1998. p. 45.
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A par das diferencas existentes entre as institui ¢gdes denominadas Estados Gerais e
Assembléia Constituinte, ndo seria exagero afirmar a correlacdo manifestada entre elas,
seja sob aforma de reunido, seja sob a forma de deliberacéo.

Segue dai a necessidade de descricdo do antecessor ap SuUCessor.

Dos Estados Gerais a Assembléa Constituinte

E foi no dia17 de junho que o Terceiro Estado se proclamou Assembléa Nacional
Consgtituinte, aqual sd comecou atrabalhar apds o dia 6 de julho, sempre tendo em miraa
Constituicdo como um contrato negociado entre os deputados e o rei. Em 14 de julho,
ocorreu a Tomada da Bastilha; em 4 de agosto, a Assembléia votou a abolicéo do regime
feudal e detodos os privilégios e, apds muita querela sobre ainser¢do da palavra Deus no
preAmbulo do texto, no dia 26 de agosto a mesma Assembléia publicou a Declaracéo
Universal dosDireitosdo Homem e do Cidadéo, tendo o texto constitucional sido publicado
apenas em 3 de setembro de 1791.

O Poder Constituinte, na teoria de Sieyés, materializou-se na elaboragdo de uma
declaracdo de direitos e de uma Constituicédo, documentos feitos pela AssembléiaNacional :
documentos escritos, caracterizadores de um processo de positivacdo que hoje jando mais
se explica apenas pela escritura danorma, e constituintes do Estado moderno, melhor dito,
do Estado da sociedade moderna.

Esse feito tedrico mascara um problema que, para agueles a quem apraz observar
a sociedade modernalancando méo de confusos conceitos representados por termos como
“conservador” e “progressista’, esta ligado ao conservadorismo das posic¢des ainda hoje
assumidas pel os tedricos da representacdo, os quais, trabalhando com o conceito medieval
de titular do Poder Constituinte, acabam por ligalo a Nagdo e, por conseqliéncia, a
monarquia, como de fato laborou a Assembléiade 1791, depositando a chave do cofre nas
mé&os do rei'e.

Como sepercebe, o problemando € pequeno e, por isso mesmo, ndo defécil solucéo.
Reside ele nainsuficiéncia conceitual dateoria constitucional, pois que, ab mesmo tempo
em que € correto asseverar que os conceitos de “estado”, “classe” e “estrato” sofreram
uma evolucdo semantica, por causa do aumento da complexidade social, reconhece-se
hoje a suainadequacao para descrever a sociedade moderna. Vale dizer, classe burguesa e

16 VVer, especialmente, o art. 12 do Capitulo |V da Constituicdo Francesade 1791. Talvez por isso ndo tenhasido de
todo sem sentido o que aconteceu a Sieyées, conforme relata Keith Michael Baker: “Se a Constitui¢cdo do ano 111
Nnao seguiu em todos 0s seus pormenores as propostas de Sieyes, pel 0o menos partilhou de suavontade de sal vaguardar
0 governo representativo, protegendo-se a0 mesmo tempo das conseqiiéncias dateoria da soberanianacional.
O que se seguiu € coisabem conhecida. Durante o Diretério, como parecia cadavez maisdificil manter aunidade
de acdo sem a ‘acdo Unica’, 0 homem que acabara de propor a criacdo de um juri encarregado de proteger a
Constituicdo participou dos Golpes de Estado de 18 Frutidor, de 22 Floreal e de 30 Prairial. No 18 Brumério,
presidiu atransferéncia de poder que colocava Napoledo Bonaparte a frente do Estado. Foi essa uma das grandes
ironias da Revolugdo Francesa: o tedrico cujos escritos haviam feito eclodir o dramarevolucionério foi 0 mesmo
que precipitou o fim desse drama”’ (Sieyés. Dicionario Critico da Revolugdo Francesa. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1989. p. 338).

124 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. lll - n. 10, p. 119-138 - jan./mar. 2004



classe trabalhadora, classe dominante e classe dominada ndo so mais distingdes aptas e
suficientes a descricdo da sociedade moderna exatamente porgue a complexidade social
engloba distingdes outras que ndo mais apenas aquel as. a distin¢éo sistema—ambiente, por
exemplo, o que vai dar na admissdo do marco teorico traduzido na representacdo da
sociedade moderna como uma sociedade diferenciada ndo mais por estamento, classe,
estrato, mas sim por fungoes.

Umatentativa, neste trabalho, de destrincar o problema é traduzida pelaandlise da
dimensdo temporal das estruturas — neste caso, da estrutura representada pela expectativa
normativa —, € ndo mais apenas material ou social. Essa andlise temporal realiza-se de
duas maneiras. a) primeiro, descreve-se, na medida do possivel, a evolucdo semantica do
termo em estudo, o que ja foi feito linhas atras; b) depois, conceitua-se “tempo” para,
entdo, ¢) analisar-se o problema apresentado em sua perspectiva temporal, o que implica
discutir conceitos como o de Poder Constituinte e sua (in) capacidade de vincular o futuro.

Tempo

O tempo, ou a temporalidade, no direito, vem utilizado no plural, vale dizer, ha
temporalidades juridicas. Gerhart Husserl classificou em trés as temporalidades juridicas:
o Poder Executivo trata do presente, o Judiciario do passado e o Legidativo do futuro'’.

A par dessa classificagdo, ha outras. Contudo, para os fins deste trabalho, essa
mencdo é suficiente.

A classificacdo de Husserl ndo é errada, entretanto, ndo parece ser amais adequada
a descrever atemporalidade juridica da sociedade moderna.

Neste passo impde-se esclarecer o conceito de sociedade moderna, que agui €
adotado na acepcao de sociedade diferenciada funcionalmente, e ndo mais por segmentos
Ou estratos.

No dizer de Claudio Baraldi, verbis:

“Las formas de la diferenciacién se distinguen del modo en el que se trazan
los limites entre sistemas parciales y sus entornos al interior de la sociedad.
Son el resultado de la combinacién de dos diferencias fundamentales: a) la
diferencia sistemal/entorno; b) ladiferenciaigualdad/desigualdad, relativaala
relacion entre los sistemas parciales y con referencia al principio de su
formacion. En el curso de la evolucion de la sociedad, cuatro formas de la
diferenciacion han desarrollado la funcién de estructura: la diferenciacion en
sistemas parciales similares (segmentacion); diferenciacion centro/periferia;
diferenciacién jerarquica de estratos; diferenciacién funcional. [...omissig|.
En esta sociedad diferenciada por funciones (o por diferenciaciones
funcionales), los sistemas parciales son desiguales por la funcién que cada
uno de ellos desarrolla. Todo sistema parcial se diferencia y se define con

17 Recht und Zeit. Frankfurt am Main: Vittorio Klostermann, 1955. Uma andlise bastante interessante, porém sob
outro enfoque: ELIAS, Norbert. Du temps. Paris: Fayard, 1996.
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base alafuncion especifica que desarrolla en la sociedad: 10s principales son
el sistema politico, €l sistema econémico, el sistemade laciencia, el sistema
de la educacion, el sistema juridico, las familias, la religion, el sistema de
sadud, el sistema del arte. La comunicacion fundamenta en la sociedad esta
por tanto estructurada alrededor de estas funciones’ 8.

Se a referéncia de sociedade € essa descrita acima, entdo, de forma necessaria, a
aderéncia a um conceito de tempo tem que ser realizada aquel e que seja 0 mais adequado
a sociedade moderna'®.

Nas sociedades ndo-modernas, havia uma idéia de tempo diferente da que existe
na sociedade moderna. Na pena de Giancarlo Corsi:

“Latradicién hainterpretado €l tiempo como movimiento, entendido asu vez
como unidad deladiferenciaentre antesy después. L os horizontestemporales
de las sociedades anteriores a la moderna coinciden con la distincion entre
tiempo y eternidad. La eternidad indica la posicion divina, por la cua todos
los tiempos son simultaneos; la eternidad garantiza que todo acontecera segln
lavoluntad de Dios. Laeternidad sedistingue del tiempo finito delaexistencia,
que poseeuminicioy unfin, cuyo sentido le viene dado sdlo sobre el trasfondo
de laeternidad”.

E continua:

“En la sociedad funcional mente diferenciada el movimiento se sustituye por
laidea del presente y los horizontes temporales primarios se vuelven los del
pasado concluido y del futuro incierto, abierto y contingente, en el cua €
sistema puede operar mdltiples proyecciones de presentes posibles’® .

No que pertine a este trabal ho, € de se destacar a contingéncia do futuro, que esta
aberto, sendo que tudo pode ser de outra maneira, inclusive a comunicagao.

Essaidéia se ligaa uma outra, também propria da sociedade moderna, que é ade
direito positivo ou de positividade do direito. Com efeito, direito positivo € o direito mutével,
ao contrério do direito natural, este sim imutéavel, como anogado de futuro ligado aeternidade.

Direito positivo, entéo, € aquele que se manifesta na sociedade na qual o futuro €
contingente; ele, entdo, também o é.

8 Diferenciacion delasociedad. Glosario sobre la teoria social de Niklas Luhmann. México: ITESO, 1996.
p. 59-61.

¥ Conforme Jacques L e Goff, “ O tempo medieval privilegiao passado” (Tempo. Dicionario Tematico do Ocidente
Medieval. Sdo Paulo: Imprensa Oficial SPFEDUSC, 2002. p. 535). Talvez por isso a memdria, no Medievo,
possuisse tantos significados e o direito antigo preval ecesse sobre o0 novo.

2 Tiempo. Glosario sobre la teoria social de Niklas Luhmann. México: ITESO, 1996. p. 156-157. A concepgao
de tempo na sociedade moderna pode também ser descrita nafrase de Eugene lonesco: “Vouloir étre de son temps
C'est déja étre dépassé” (Notes sur le théatre et pages de journal. Notes et contre-notes. Paris: Editions Gallimard,
1962. p.193-194 e 196-200).
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Para melhor se entender aidéia, de novo a pena de Giancarlo Corsi:

“El derecho es un sistemafunciona mente diferenciado dela sociedad moderna,
cuyafuncion es mantener establ es |as expectativas aun en caso de que resulten
vanas. La funcién del derecho se refiere a la dimensién temporal de la
comunicacion y no tanto a la dimensién social: a través del derecho no se
garantiza la integracion de los individuos y tampoco el control social sus
comportamientos. Las normas sin embargo garantizan una delimitacién delo
que puede esperarse en el tiempoy en este sentido limitan lalibertad y separan
claramente entre lo que es aceptable y 10 que no es: con la norma la sociedad
trata de hacer posible un futuro que en si es inseguro” 2.

Disso resulta que o direito tem por funcéo estabilizar as expectativas normativas.
Expectativas sdo condensactes de referéncias de sentido que demonstram o que indica e
como se delineiaumadeterminadasituacéo. Tém afungdo de orientar de modo rel ativamente
estavel acomunicacdo e o pensamento diante dacomplexidade e da contingénciado mundo.

Expectativas normativas sdo aquelas contrafaticas, que resistem aos fatos mesmo
gue estes demonstrem que a expectativafoi frustrada. Nao é porque alguém cruzou o sinal
vermelho que anormavai mudar para permitir esse tipo de conduta. Para o tratamento da
frustracdo o direito dispde da sancao.

O problema estad em que a norma constitucional ndo comina, ela propria, uma
sancao para o seu descumprimento. Suafrustracdo, assim, permanece sem tratamento e, 0
gue é de fato perverso, prolonga-se no tempo. Contudo, remanesce a necessidade de
adaptacdo dessa norma. Por isso, o direito € mutavel, € positivo. Essa idéia esta ligada a
dimensdo temporal das expectativas normativas, que, por sua vez, sdo as estruturas do
sistema juridico.

Essa adaptacdo, no caso de uma norma constitucional que ndo tenha efetividade,
gue cause, portanto, frustracéo, tem que ser feitapelo Poder Constituinte derivado, fixado
na Constituicdo pelo Poder Constituinte originério, pois, conformejaescrito, em geral ndo
ha sancéo estabelecida como tratamento para a desilusdo gerada pelo descumprimento
desse tipo de norma — difere-se, dessa forma, do descumprimento de uma norma penal.

A atuacdo do Poder Constituinte derivado torna-se problematica, a partir do
momento em que o Poder Constituinte originério, ao criar uma Constitui¢do, rompe com o
passado?, porém vincula o futuro.

Portanto, vinculaa propriaatuacéo do Poder Constituinte derivado, que vai ter que
atuar paratratar das frustragoes de expectativas normativas causadas pel o descumprimento
das normas constitucionais, como que engessado sob 0 aspecto formal e sob o material,
ainda que essa atuagdo se realize em um futuro aberto, contingente, no qual tudo pode ser
de outra maneira, em que ndo ha a menor possibilidade de se encapsular o futuro.

2 Derecho. Glosario..., cit., p. 54.
22 Sobre 0 absol uto rompi mento com o passado, que parece ndo ocorrer quando da el aboracéo de uma Constituicao,
ver Jorge Luis Borges (A muralha e os livros. Obras completas. Rio de Janeiro: Globo, 1999. v. 2, p. 9-11).
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Essa contingéncia do futuro é caracteristica da propria realidade — pense-se, por
exemplo, na extraordinaria fragmentacdo da legislacdo previdencidria como forma ou
produto dessa contingéncia—, que, por suavez, € o resultado de uma selecéo entre muitas
possi bilidades, é apenas uma parte do que é possivel e, por isso mesmo, observar arealidade
€ algo muito improvavel. Portanto, o que vai garantir o sistema juridico — e a prépria
Constituicéo — contraa contingéncia dessa sel ecéo é asuaestrutura, ou sgja, as expectativas
normativas, as quais ndo podem, por isso mesmo, ser objeto de frustragéo que se prolonga
no tempo sem tratamento, vale dizer, sem adaptacéo.

Quando o Poder Constituinte originario fixa a Constituicdo e vincula o futuro por
meio do estabelecimento de normas denominadas eternas, acaba por reduzir as
possibilidades a serem selecionadas sempre tendo em vista a necessidade de se reduzir
complexidade na sociedade moderna.

Como registro histérico, destague-se que adiscussdo sobre avincul agcéo de geragdes
posteriores por aquel es que fazem a Constitui ¢do ja se manifestou na histériaconstitucional ,
envolvendo Hume, Paine, Jefferson e M adison?. Contudo, naquel aocasido néo se abordou
o0 problema da vinculagdo de um futuro contingente na sociedade moderna, ainda que a
Constituicdo jacobina de 1793 — ndo aplicada — dispusesse em seu art. 28 que “Un peuple
atoujoursle droit de revoir, de réformer et de changer sa Constitution. Une génération ne
peut assujettir a seslois les générations futures’ .

Por outro lado, ndo parece ser 0 caso de se pensar na tenséo criada entre esses
poderes traduzida na rigidez do texto constitucional®®. Sob o aspecto da forma, ndo se
percebem maiores problemas na atuacéo do Poder Constituinte derivado, ao menos com
relacdo a discussdo aqui desencadeada. Pode-se, por exemplo, descrever esse problema
como um problemade auto-referéncia?®. Contudo, essarigidez formal ndo guardapertinéncia
teméticacom aidéiade vinculacéo do futuro pelo Poder Constituinte originario. No limite,

2 \Jer HOLMES, Stephen. Precommitment and the paradox of democracy. Passions & Constraint. Chicago: The
University of Chicago Press, 1995. p. 134-177.

24 Conforme GODECHQT, Jacques, op. cit.

% Adere-se aqui a sutil idéia langada por Luiz Alberto David Araujo, para quem: “12. Entendemos rigidez
constitucional como a possibilidade de alteragdo da Constitui¢do por um processo especial e mais dificil do que o
processo de elaboracdo da lei ordindria. Rigidez esté ligada a idéia de possibilidade de alteracdo. A sua
impossibilidade (clausula pétrea) escapado campo conceitual darigidez” (Caracteristicos comuns do Federalismo.
BASTOS, Celso (Coord.). Por uma nova Federagdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 46). Essa nogéo
pode ser encontrada em Paolo Biscaretti di Ruffia (Direito constitucional. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1984. p. 220) e em Jorge Reinaldo A. Vanossi (Teoria constitucional. Buenos Aires: Depalma, 2000. p. 183). Por
causa disso ndo se concorda com aidéia expressa no artigo de José Eduardo Fariaintitulado “ Direitos adquiridos
erigidez constitucional” (jornal O Estado de S. Paulo, S&o Paulo, 2 fev. 2003, p. 2).

%\er ROSS, Alf. Sobrelaauto-referenciay un dificil problema de derecho constitucional. EI concepto de validez
y otros ensayos. Buenos Aires: Centro Editor de América Latina, 1969. p. 47-82. Jorge Reinaldo A. Vanossi

parece ndo ter entendido o acance daidéialangada por Alf Ross, pois, ao comentar o problema, assim escreveu:

“Vamos a referirnos brevemente a este divertimento (sic) 16gico, que el autor estima como ‘un dificil problemade
derecho constitucional’” (Teoria congtitucional. BuenosAires. Depalma, 2000. v. 1, p. 236-237). No sistemacientifico
dasociedade modernaasteorias auto-referenciais sdo as consideradas universais, conforme Niklas Luhmann (Soziale
Systeme: Grundriss einer allgemeinen Theorie. Frankfurt am Main: Suhrkamp Verlag, 1987. p. 9).
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arigidez formal pode se manifestar como um obstéculo no ganho de um recurso que €, de
per si, escasso, qual sgja, 0 proprio tempo?”.

Por iss0, nessa sede de reflexao, o problema a ser descrito reside na vinculagéo do
futuro sob o aspecto material, por meio daqual selimitaaatuacdo —e, portanto, aadaptacéo
das expectativas normativas — do Poder Constituinte derivado.

Antes que se lance a grave acusacao de revisionismo a proposta, esclarece-se que
nao setrata de opor resisténcias aidéiade clausula pétrea; agui, apenas, se estaadescrever
0 problema, e ele de fato existe, ainda que a teoria constituciona néo reflita sobre ele,
ainda que ela nada ofereca para sua solucao®.

A descricdo aqui empreendida pde de manifesto a existéncia de dois problemas
basicos, quais sgjam: a) a vinculacdo do futuro, que é contingente na sociedade moderna,
criada pela atuacdo do Poder Constituinte originario ao estabelecer normas com vida
eterna®; b) acaracteristicade imutabilidade dessas mesmas normas que nega, frontal mente,
a qualidade de direito positivo da sociedade moderna®.

Direito positivo

Para se compreender o primeiro problema, parece ser produtivo tomar como ponto
de partidaque a Constituicéo so podera preservar-se daformada contingénciatemporal ao
ndo vincular o futuro ou mitigar essa vinculacdo®; consegue, dessa maneira, tratar das
frustraces causadas pel o descumprimento da norma constitucional — que, em realidade, é
ando-concretizagdo da expectativa normativa—, pois que, ndo dispondo do mecanismo da
sancdo, podera acionar o Poder Constituinte ndo mais derivado, masja o evolutivo; além
disso, cumpre com sua funcéo, que é a de conferir duracéo a expectativa®.

27 Aqui € obrigat6riaamencao as variasreformas processuais e a criagdo da simulavinculante no direito brasileiro,
todas no sentido de se ganhar tempo, frise-se, recurso escasso na sociedade moderna. Em uma abordagem
socioldgica, ver Anthony Giddens, ao analisar o tempo-geografia de Hagerstrand: “2. A finitude da duragdo da
vida do agente humano como um ‘ser para a morte'. Esse elemento essencial da condi¢cdo humana da origem a
certos parametros demogréficos inevitaveis de interagdo no tempo e no espaco. Por essa raz&éo, sendo por outra,
0 tempo é recurso escasso para o ator individual” [grifou-se] (A constituicdo da sociedade. Sao Paulo: Martins
Fontes, 2003. p. 131).

% O problemajafoi detectado por Denis Baranger: “Le temps est une des formes, la principale peut-étre, de la
contingence contre laquelle la constitution doit se préserver” (Temps et Constitution. Droits— Revue Frangaise de
Théorie, de Philosophie et de Culture Juridiques, Paris: PUF, n. 30, p. 52, 2000). A quest&o vai desembocar na
pergunta pelo futuro da propria Constituicéo.

2 Conforme Pinto Ferreira: “Por isso mesmo, as constituigdes estabelecem via de regra um conteido minimo,
inviolavel e intangivel, consignado como o cerne ou a esséncia da constituicdo, aquilo que Wittmayer, na sua
Weimarer Reichsverfassung (p. 40), indica como o espirito da obra constitucional” (Da Constituicdo. Rio de
Janeiro: José Konfino Editor, 1956. p. 107).

% Essaidéiavale tanto para as normas que se inserirem no conceito de clausula eterna, inclusive e especial mente
as denominadas de programaticas, quanto para aquelas que ndo se enquadrarem nesse parametro, v.g., o artigo
192 da Constitui¢do brasileiraem vigor, que apds quase quinze anos de existénciafoi revogado em suaintegralidade
pela Emenda Constitucional n. 40/2003.

31 Ainda que, como escreve Luhmann, a norma, ao lado da propriedade e do risco, vinculem o futuro.

%2 Especificamente com relagdo a essaidéia, ver FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Apresentacdo. In: LUHMANN,
Niklas. Legitimacéo pelo procedimento. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1980. p. 2.
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Por esse argumento ndo se vincula o que ndo é vinculavel, o futuro, que é aberto, e
sempre se poderalancar mao do mecanismo mai s adequado a estabilizacdo das expectativas
normativas e, por conseguinte, a reducdo de complexidade.

Para se compreender o segundo problema, € necessario o esclarecimento do que
vem a ser direito positivo.

Muito se escreve sobre 0 assunto e pouco se esclarece sobre ele. Fruto de preconceito
que parece vir desde o inicio do Novecento com aformulagdo kel seniana e que rebentou em
extraordinéria vulgata do tema, semeada em ambiente no qual todos sdo capazes de lancar
juizos criticos contra o termo, condenando-o como causador dos mais variados e horrorosos
feitos da sociedade®, mas incapazes, ab mesmo tempo e paradoxal mente, de descrevé-lo de
formamais adequada a suacompreensdo, € o direito positivo o direito dasociedade moderna.

O direito positivo surge na sociedade modernando apenas como legislacéo, aqual,
de suavez, ndo se manifestou apenas namodernidade. Tomado na conta de fruto de deciséo,
o direito positivo teve seu significado ancorado em diversos fatores: lei escrita, instrucéo
do processo, separacao entre o cargo e apessoa, entre desobediénciae o desgjo de mudancas,
entre resisténcia e oposi¢ao, institucionalizaco de processos politicos e um aumento de
casos para se decidir,

E de autoria de Niklas Luhmann a nog&o de positividade:

“Em termos mais estritos pode-se falar de positividade — no sentido do direito
enquanto totalidade — somente quando o préprio estabelecimento do direito,
ou segja, a decisdo, tornou-se base do direito”®.

Entretanto, € o mesmo autor que vai afirmar que o conceito de positividade ndo
mai s suficiente a descrever o direito positivo; em seu lugar, oferece aidéia de clausurade
operacdo do sistema juridico®.

O sistemajuridico, nessaabordagem, reproduz-se com base Unica e exclusivamente
em seus proprios elementos, vale dizer, ndo se reproduz com base em elementos do sistema
econdmico ou do sistema politico, ainda que estejam todos el es acopl ados estruturalmente
e que se interpenetrem: o sistema juridico €, entdo, autopoiético®.

% Ver COMPARATO, Féabio Konder. Experiéncia totalitéria do século XX: licdes para o futuro. In: NOVAES,
Adauto (Org.). O avesso da liberdade. S8 Paulo: Companhia das Letras, 2002. p. 279-288. N&o seria mais
produtivo indagar-se a respeito dafaléncia do projeto iluminista?

# LUHMANN, Niklas. Sociologia do direito. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1983. v. 1, p. 234.

% |dem, p. 236.

% Das Recht der Gesellschaft. Frankfurt am Main: Suhrkamp Verlag, 1995. p. 38-41.

37 Admitir essa concepcéo de sistema nado significa excluir a possibilidade de que a mudanga estrutural desse
mesmo sistema seja, em determinadas sociedades e em especificos casos, conferida pelo ambiente. Luhmann
mesmo, em seu livro Teoria politica en el Estado de Bienestar (Madrid: Alianza Universidad, 1997. p. 59), admite
que as sociedades em desenvol vimento ainda ndo se diferenciaram totalmente por fungdes; contudo, adiferenciacéo
funcional segue sendo a marca principal e distintiva da sociedade moderna, pois se € verdade que existe avido
dotado damais atatecnologia, ndo € menos certo o fato de que, naérearural das sociedades pos-industriais, ainda
se prefiraandar a cavalo. Para uma analise das sociedades ditas em desenvolvimento, ver LUHMANN, Niklas.
Causalita nel Sud. In: CORSI, Giancarlo; GIORGI, Raffaele de. Ridescrivere la questione meridionale. Lecce:
Pensa Multimedia, 1999. p. 95-129. Ao fim e ao cabo, confira-se o que pode fazer um sistema juridico
“desdiferenciado” funcionalmente na pessoa do juiz Azdak, em O circulo de giz caucasiano, de Bertolt Brecht.
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A andlise temporal da estrutura do sistema juridico que € a expectativa normativa
é diferente, portanto, daguela levada a efeito com relacdo ao sistema politico: para a
constatacao, basta observar-se a configuracéo do tempo em ambos os sistemas, sendo ado
juridico muito mais prolongada do que a do poalitico.

Isso pde de manifesto que ndo é errado pensar, conforme escreve Niklas Luhmann,
“gue a legislacdo se converte em um mecanismo importante de compensacdo do tempo
para a sociedade em seu conjunto”,

Essamencéo sobre alegislacéo € relevante para os fins deste trabalho, poisé ela, a
legislac&o, que vai dominar aevolucdo do direito, baseada anteriormente sobre adiferenca
entre texto e interpretagéo.

Neste passo j& ha condigdes de se problematizar a idéia de Poder Constituinte
evolutivo.

Poder Constituinte evolutivo

A idéiade poder em umasociedade diferenciadafunciona mente tem que ser aquela
inerente a sociedade moderna®. Para guardar coeréncia metodoldgica, neste trabalho se
lanca mé&o da nocdo de poder como meio de comunicagdo simbolicamente generalizado,
formulada por Niklas Luhmann.

Sistemasocia moderno € comunicacao. Nesse sistemamanifestam-se varios meios
de comunicacdo simbolicamente generalizados. Estes devem ser entendidos como:

“estructuras particulares que aseguran probabilidades de éxito a la
comunicacion, porque transforman en probable el hecho improbable de que
una seleccion de Alter sea aceptada por Ego. Tales medios son el poder (o
poder/derecho), la verdad cientifica, el dinero (o propiedad/dinero), el amor,
el arte, losvalores’®,

Neste passo jaé possivel formular umanocao de poder. Conforme Niklas L uhmann,
verbis:

“L os médios de comuni cacion simbdlicamente generalizadostienen un sistema
de referencia necesario: la sociedad, y también en esto se comparan con €l
lenguaje. [...omissig]. El poder esun factor universal paralaexistenciasocietal,
establecido en el mundo de la experiencia viviente”.

% Das Recht der Gesellschaft, cit., p. 427.

% A temética do poder se conhece desde a sociedade arcaica e mesmo na Antigiidade. Sintomético é que, por
exemplo, em Prometeu acor rentado, de Esquilo, tenhasido ele, o Poder, um personagem decisivo no cumprimento
da sentenca proferida por Zeus contra Prometeu, exatamente porque este Ultimo tinha levado alguma esperanca
ao0s humanos.

“BARALDI, Claudio. Medios de comunicacion simbdlicamente generalizados. Glosario sobre la teoria social
de Niklas Luhmann. México: ITESO, 1996. p. 106.

4 Poder. Barcelona: Editorial Anthropos, 1995. p. 127.
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Portanto, poder na sociedade moderna ja néo pode mais ser tomado na conta de ser
detido apenas por uma classe ou um estrato — ou Nagdo, como quis Sieyes®?; suareferénciaé
asociedade, pois, sendo um meio simbolicamente generalizado, permite que acomunicacdo
se realize nessamesma soci edade, que, por suavez, é um sistema, no qual havarios sistemas
parciais, entre eles o juridico, o qual, por isso mesmo, produz comunicacao juridica.

Isso sendo correto, entdo hadapossibilidade de se concluir que o poder é necessario
ao mundo da vida em uma sociedade diferenciada funcional mente.

Se afuncdo do sistema € estabilizar as expectativas normativas, utilizando-se para
isso do poder, entdo o Poder Constituinte vai ter que cumprir essa mesma funcéao®;
constituinte, aqui, € conceito que traduz a reducéo de complexidade, o que vai produzir,
paradoxalmente, 0 aumento dessa mesma complexidade.

Paracumprir essafuncao, o Poder Congtituinte de reducéo/aumento de compl exidade™
ndo pode mais ter como titular a Nacdo ou classe que o valha, mas, sim, a sociedade
diferenciada funcionalmente, além do que, também relevante, ndo pode mais ser tido na
conta de originario, desde que se pense que a evolugdo ndo permite afirmar que houve
algum comeco, no caso, inicio do direito.

Nessa proposta de descricdo, umavez considerado o Poder Constituinte evolutivo
como o mais adequado a cumprir a funcdo que Ihe é atribuida na sociedade moderna, ndo
se pode mais falar nem de Nacdo como suatitular, umavez que é a propria sociedade que
se toma como referencial — no final das contas, € a sociedade que se auto-observa em
segundo grau —, nem de origindrio como sendo sua qualificacdo, pois que assumir uma
postura evolucionista implica descartar qualquer possibilidade de comeco.

Conforme escrevem Niklas Luhmann e Raffaele de Giorgi:

“Primadi tutto €il caso di ricordare chetutti i sistemi autopoetici effettuano le
loro operazioni sempre nel loro presente che di voltain volta é attuale. Anche
la rete ricorsiva delle operazioni ha luogo nel presente sulla base delle
condizioni e delle possibilitadi raccordo che sono disponibili al presente. Per
I" operazione (e questo vale anche per la comunicazione, se deve essere una
operazione autopoietica), allora, non ¢'€ mai un inizio, perché il sistema, per
poter riprodurre le sue operazioni apartiredai suoi propri prodotti, deve sempre
aver giaavuto uninizio, e allo stesso modo non ¢’ € mai unafine, perche ogni
ulteriore operazione viene prodottain vista di ulteriori operazioni”*.

42 Sobre a dificuldade em se conceituar Nagéo, veja-se Francesco Rossolillo (Nag&o. In: BOBBIO, Norberto et
alii. Dicionario de Politica. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1985. v. 2).

4 Nelson Saldanha, em O Poder Constituinte (S&o Paulo: Revistados Tribunais, 1986. p. 103), escreve sobre uma
certaintencdo juridica do Poder Constituinte; mais produtivo seria descrever afungdo juridica desse poder, que,
pelo fato mesmo de ser juridica, confere a Constitui¢do um caréter juridico, traduzido na idéia de acoplamento
estrutural entre os sistemas juridico e politico, e ndo na de estatuto juridico do fenémeno politico.

4 Vale dizer, na sociedade moderna a Constitui¢éo € apenas o acoplamento estrutural entre os sistemas politico e
juridico, poisjanéo setratamais de fazer uma Constitui¢do como alternativa ao caos, conforme Hamilton (Paper
n. 9. The Federalist Papers. New York: A Mentor Book, 1961. p. 71), mas sim como condi¢éo de possibilidade da
ordem social.

“ Teoria della societa. Milano: FrancoAngeli, 1999. p. 180. Tome-se 0 conceito de presente de Novalis: “ O presente
éodiferencia dafungdo futuro/passado” (Fragmentos de Novalis. Lisbhoa: Assirio & Alvim, 2000. p. 115).
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Se ndo hainicio nem fim, ndo ha se pensar na idéia de evolucdo associada a de
progresso, pois, de acordo com o que escreve Niklas Luhmann: “a evolucdo ndo € um
processo que se dirige paraumameta, mas sim um produto colateral ndo intencionado: um
resultado epigenético que simplesmente se da’ .

O direito evolui porgue € a suatransformacao o resultado direto da diferencaentre
variacdo e selecdo que se reproduz incessantemente. A variacdo ocorre com relacdo aos
elementos do sistema juridico, que so as decisdes juridicas; a selecéo se manifesta com
relacdo as estruturas do mesmo sistema, que sao as expectativas normativas; aestabilizacdo
€ a unidade do sistema que se reproduz autopoieticamente.

A variacdo, portanto, assume afuncéo de mutacdo do direito, enquanto a selecéo,
a de determinar qual conceito € o que corresponde ao direito.

De posse desses conceitos basicos da teoria luhmanniana a respeito de evolugao,
pode-se empreender uma descricdo do que venha a ser Poder Constituinte evolutivo.

Evolutivo, para este estudo, é qualidade daguilo que evolui, vale dizer, do sistema
juridico, evolucdo essa que depende da evolucdo do sistema politico, sede na qual se
manifesta o Poder Constituinte.

Esses dois sistemas estdo acoplados estruturalmente pela Constituicéo, que € quem vai
permitir ainterpenetracdo de um sistema no outro: um sistema ndo pode existir sem o outro.

Assim é que um Poder Constituinte evolutivo deve sempre atuar para cumprir sua
funcdo de reduzir a complexidade da sociedade moderna, ainda que, paradoxalmente,
aumente essa mesma complexidade.

Complexidade é aqui tomada na conta de uma unidade que indica o fato de que
nem todos os elementos de dita unidade podem estar simultaneamente em relacdo com
eles mesmos, impondo-se, por isso mesmo, sempre uma selecdo desses elementos para
gue se atualizem as relacdes entre 0s mesmos elementos.

A interpretacdo que se faz dessa idéia € a de que a atuacdo do Poder Constituinte
evolutivo ndo significa emendar a Constituicdo para adapta-la a um mundo melhor,
contrariando frontalmente qualquer possibilidade de se adaptar o0 texto constitucional a
umaidéailuminista de evolucdo como progresso, sendo que a adaptacdo far-se-a apenas
como adequacdo a um mundo mais complexo, no qual a sociedade, a0 mesmo tempo em
gue inclui, paradoxa mente, também exclui*’.

Nesse sentido, o problema maior parece residir nas normas constitucionais que
impdem tarefas ao Estado, indicativas de programas finalisticos, tipicos do sistemapolitico
e ndo do juridico®.

46 Das Recht der Gesellschaft, cit., p. 268-269.

47 Exemplo claro disso que vem de ser escrito foi aexperiénciavividanaRuUssiarevolucionaria, onde aflexibilizacdo
dalei do divorcio levou auma crise de falta de moradia. Pense-se, também, no téo novo e ja classico exemplo do
“lancer de nain” que, ao mesmo tempo em que atende ao principio da dignidade da pessoa humana, criamaisum
desempregado.

4 A dogmaética constitucional atual trabalha com a proposicdo de se reparar o dano causado pela omissdo
inconstitucional: isso pouco gjuda, pois a situagéo de fundo continuard a mesma, buscando-se a solugéo, no caso
concreto, para o problema navia de protecé@o pelaindenizac&o. Vale dizer, os excluidos, no atacado, continuardo
a ser excluidos, embora atendidos no varejo.
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A buscado pleno emprego é exempl o sintomético do paradoxo existente nanorma,
pois, a par daimpossibilidade fética de se atingir essa meta, ai vem positivada a busca da
plena exploracdo do trabalho pelo capital, vale dizer: em 1848, lutava-se pelo fim dessa
exploragdo, enquanto, atualmente, faz-se do incremento dessa mesma exploragdo
anteriormente combatida o cavalo de batalha — agora juridico!!! — na luta contra o
desemprego, na concretizacdo de justica social, termo este que, de resto, ainda néo se
conceituou de forma inequivoca®.

Descrever essas situages pode custar aos crédulos a dor da constatacéo de que a
sociedade moderna € apenas complexa, e ndo mais “avancada’ que as sociedades pré-
modernas™.

Sentimento maior de desconforto é causado pela necessidade de se descrever,
problematizando, temas considerados sagrados pela teoria constitucional.

Talvez, por isso, nada se escreva sobre o fato de que a norma constitucional
preceituou como clausulas pétreas apenas os direitos e garantiasindividuais, ndo incluindo
ai osdireitos sociais; talvez o problemaseinsira na positivacéo de programas finalisticos,
proprios do sistema politico, e ndo somente de programas condicionais, estes sim afetos ao
sistemajuridico; talvez, se se comegasse, em uma perspectiva sociol dgica, aconsiderar 0s
direitos fundamentais como instituic¢des, transferindo o campo de andlise do juridico para
o politico, ter-se-iam resultados mais produtivos de investigacdo, além de se continuar a
ponderar os bens em conflito mediante o uso de argumentos ad hominem e ad hoc™.

Entretanto, esse Ultimo topico € matéria para um outro trabal ho.

Remanesce, contudo, sempre e sempre, a possi bilidade de que, mediante a atuacdo
de um Poder Constituinte evolutivo, a Constitui c&o preserve-se da contingéncia do futuro,
positivando em seu texto normas cujo descumprimento ndo cause decepcao na sociedade,
a0 mesmo tempo em que podera ela, a Constituicao, seguir seu curso, conforme escreve
Niklas Luhmann, dirigindo a palavra na primeira pessoa®.

Concluséo
Este artigo ndo se propbs a apresentar solucdes para problemas; aqui se quis apenas

descrever a atual situacdo tedrica em que se encontra o0 assunto enfocado no direito
constitucional.

“Ver, nesse sentido, HAY EK, Friedrich A. Lemirage de lajustice sociale. Droit, |égislation et liberté. Paris: PUF,
1995. 2.

%A consideracdo das normas programéticas como arcabouco do porvir poderia se classificar como antitese da
afirmagéo de que a sociedade moderna € apenas complexa.

*1Parece que afilosofiamoral apostatodas as suas fichas na mutagéo constitucional pelainterpretacéo. Seriabom
que ela explicasse como é possivel a situacdo dos presos da Base de Guantanamo apds o julgamento, por uma
Corte norte-americana, pelo qual se entendeu que aeles, presos, ndo se aplicaale daquele pais, muito menosalei
internacional: seriaessa a original intent dos pais fundadores?

%2 Constitution. Droits — Revue Francaise de Théorie, de Philosophie et de Culture Juridiques, Paris: PUF, n. 22,
p. 113, 1996.
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Essasituacdo peca pelainexisténciade umateoriadescritivaque consiga, mediante
conceitos, ao menos tentar responder a pergunta: como € possivel amanifestacdo do Poder
Constituinte na sociedade moderna?

Uma das possibilidades de se responder a essa indagacéo foi demonstrada neste
trabalho, no qual foi utilizada a teoria luhmanniana como método de andlise.

O sentido, entdo, condensa-se a partir daidéia de Poder Constituinte evolutivo, o
mais adequado a reduzir a complexidade da sociedade moderna, que € diferenciada
funcionalmente.

O levar a cabo esse Poder Constituinte evolutivo pode representar, muita vez, o
uso de umarazdo nem um pouco sabiaou iluminista, tendo em vistamesmo a necessidade
de reducdo da atual complexidade da sociedade mundia e a completa inexisténcia de um
paradigma tedrico que dé conta de oferecer condigdes de possibilidade a realizacéo de
pelo menos algumas das utopias transformadoras, v.g., justica socia: a realidade néo é
mais “ontologizavel” ou, de outra forma, adeus Nova Jerusalem.

Os eventos assim acontecem porque sdo assim, mesmo aos olhos daqueles que
consideram o otimismo moral mente superior ao pessimismo; contudo, paraambos, o futuro
esta aberto, e qualquer tentativa de encapsulé-lo serd va, como as esperancas colocadas
por Prometeu na cabega dos humanos ou, cientificamente observando, como se ainda
houvesse a possibilidade de se teorizar sob ainfluéncia de um wishful thinking.
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"DEFENDANT CLASS ACTIONS™
O GRUPO COMO LEGITIMADO PASSIVO NO DIREITO
NORTE-AMERICANO € NO BRASIL

Ronaldo Lima dos Santos

SUMARIO: 1 Introdug&o. 2 Previsio no direito norte-americano. 2.1
Procedimento geral. 3 Possibilidade do grupo no pélo passivo na atual
legislagdo processual civil brasileira — A controvérsia doutrinéria. 4 A
probleméticado al cance dos efeitos da coisajul gada em ac&o col etivaproposta
contra o grupo. 5 Dissidio coletivo — A experiéncia brasileira do grupo como
legitimado passivo. 6 A Convencéo Coletiva de Consumo e convengoes e
acordos col etivos de trabalho — O grupo como credor e devedor de obrigactes
contraidas extraprocessualmente. 7 Defendant class actions no Anteprojeto
do Cadigo Modelo para a Ibero-América. 8 Conclusdes.

1 Introducéo

Tornou-se lugar-comum nadoutrina processual brasileiraaafirmacdo de que nosso
sistema de tutela coletiva — consagrado pela conjuncéo das Leis n. 7.347/85 e 8.078/90 —
inspirou-se no model o norte-americano das class actions! — agdes de classejudiciais, dotadas
de procedimentos especificos, por meio das quai s umaou varias pessoas atuam no processo
defendendo os seus direitos e interesses e os de todas aquel as pessoas que se encontram
em uma mesma ou similar situacdo juridico-material?.

Esse sistema tem origem na equity inglesa, mais propriamente no Bill of Peace, ja
presente no século XVII, procedimento pelo qual se permitia que uma pessoa pudesse
demandar em nome de uma classe ou grupo de pessoas que se encontrassem em uma
mesma situacdo juridica, estando todas submetidas aos efeitos da decisdo®. Nos Estados
Unidos, foi concebido apartir dos estudos sobre agroup litigation de Joseph Story, juiz da
Suprema Corte Americanano periodo de 1811 a 1845, que motivou o surgimento daprimeira
regra escritarelacionada com as class actions, a Equity Rule 48, de 1842*. Esse model o foi

* Ronaldo Lima dos Santos é Procurador do Trabalho em Séo Paulo (PRT/22 Regi&o); mestre e doutorando em
Direito do Trabalho pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP) e professor universitério.

* Nesse sentido, Ada Pellegrini Grinover: “ Adaptando os esquemas do Direito norte-americano a um sistema de
civil law, sem olvidar — é claro — a realidade de nosso pais, o legislador brasileiro inspirou-se nas class actions
americanas paracriar, primeiro, as agdes col etivas em defesadeinteresses difusos e col etivos, de naturezaindivisivel”
(GRINOVER, AdaPellegrini. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pel os autores do anteprojeto.
7. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2001. p. 792). V., também: DINAMARCO, Pedro da Silva. Acéo
civil publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2001; WATANABE, Kazuo. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor
comentado pelos autores do anteprojeto. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 732.
2HIDALGO DE CAVIEDES, Pablo Gutiérrez de Cabiedese. Latutelajurisdiccional delosinteresessupraindividuales
colectivos e difusos. Navarra: Aranzadi Ed., 1999. p. 447-448.

8 SANTOS, Ronaldo Lima. A tutela processual sindical dos direitos metaindividuais — difusos, coletivos e
individuais homogéneos — perante a Justica do Trabalho. 2002. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Trabalho)
— Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2002. p. 235.

4MENDES, Aluisio Gongalves de Castro. Agdes coletivas no direito comparado e nacional. Sdo Paulo: Saraiva,
2002. p. 63-66.
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regulamentado pela Federal Equity Rule 38, de 1912, mas com aquisicdo de formato
definitivo com aregulamentacéo advindapelaRegra 23 daFederal Rulesof Civil Procedure
(Cédigo de Processo Civil de ambito Federal) —instituido em 1938, mas com alteracéo da
Rule 23 em 1966.

A Rule 23 (a) menciona os requisitos necessarios para o exercicio daacao coletiva:

“Rule 23 (a) Prerequisites to a Class Action: One or more members of a class
may sue or be sued as representative parties on behalf of all only if (1) the
classis so numerousthat thejoinder of all membersisimpracticable, (2) there
are questions of law or act common to the class, (3) the claims or defenses of
the representative parties are typical of the claims or defenses of the class, and
(4) the representative parties will fairly and adequately protect the interests of
the class’s.

Os requisitos apontados sdo cumulativos, isto &, todos devem estar presentes para
a admissdo da agdo como uma class actions. Apds o preenchimento dos requisitos
enumerados, aacdo deveraenquadrar-se numadas hipoteses daRule 23 (b), que constituem
espécies de class actions tracadas pelo legislador:

“Rule 23 (b): * Class Actions Maintainable. An action may be maintained as a
classactionif the prerequisites of subdivision (a) are satisfied, and in addition:
(1) the prosecution of separate actions by or against individual members of
the classwould create arisk of (A) inconsistent or varying adjudications with
respect to individual members of the classwhich would establish incompatible
standards of conduct for the party opposing the class; or (B) adjudications
with respect to individual members of the class which would as a practical
matter be dispositive of the interests of the other members not parties to the
adjudications or substantially impair or impede their ability to protect their
interests; or (2) the party opposing the class has acted or refused to act grounds
generally applicable to the class, thereby making appropriate final injunctive
relief or corresponding declaratory relief with respect to the class as awhole;
or (3) the court finds that the questions affecting on individual members and
that a class action is superior to the other available methods for the fair and
efficient adjudication of the controversy. The matters pertinent to the findings
include: (A) the interest of members of the class in individually controlling
the prosecution or defense of separate actions; (B) the extent and nature of
any litigation concerning the controversy already commenced by or against
members of the class; (C) the desirability of concentrating the litigation of the
claimsin the particular forum; (D) the difficulties likely to be encountered in
the management of a class action’”S.

® Regra 23 (a): Pressupostos para uma Class Action. Um ou mais membros de uma classe podem demandar ou ser
demandados, como partes representantes, em nome de todos, apenas se (1) aclasse for tdo numerosa que areunido
de todos os membros sejaimpraticavel, (2) houver questdes de direito ou de fato comuns a classe, (3) os pedidos
ou defesas das partes representantes forem tipicos pedidos ou defesas da classe, e (4) as partes representantes
protegerem eficaz e adequadamente os interesses da classe.

6 Regra 23 (b): Class Actions Maintainable. Umaagao pode ser apreci adacomo umaagao de classe se 0s pressupostos
da subdivisdo (a) estiverem satisfeitos e, além disso: (1) a propositura de acfes separadas, por ou em face de
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A triparticdo das class actions em true, hybrid e spurious— baseada na natureza do
direito discutido —, originariamente presente na redacéo de 1938, ndo foi recepcionada
pelas Federal Rules de 1966, que concederam tratamento unitario as class actions,
conhecidas genericamente como plaintiff class actions. Embora presente o tratamento geral
conferido pelas Federal Rulesde 1966, adoutrinanorte-americana, com base nos elementos
legais, distingue entre doistipos basi cos de class actions: injunctions class actions e damages
class suits, conforme o pedido encerre, respectivamente, uma obrigacdo de fazer ou ndo
fazer ou o ressarcimento de um dano.

A principal caracteristica dastradicionais class actions é arepresentacéo daclasse
no polo ativo da demanda coletiva, isto € como parte autora. Ao seu lado, esta previstaa
legitimidade passiva do grupo, hipdtese conhecida como defendant class actions. E desta
Ultima que trata o presente trabal ho.

2 Previsdo no direito norte-americano

A possibilidade de a classe ser demandada vem prevista no inicio da Rule 23 (a),
ao dispor que “One or more members of a class may sue or be sued as representative
parties on behalf of all only if...” (um ou mais membros da classe podem demandar ou ser
demandados como partes representativas em nome de todos somente se...).

Embora, nos Estados Unidos, o emprego das defendant class actions ndo tenha a
dimensdo das demais espécies de demandas coletivas, pelo julgado do Caso Smith vs.
Swormstedt, de 1853, a Suprema Corte ja reconhecia a possibilidade de o grupo ser
demandado:

“The rule is well established, that where the parties interested are numerous,
and the suit isfor an object common to them all, some of the body may maintain
a bill on behalf of themselves and of the others; and a bill may also be
maintained against a portion of a numerous body defendants, representing a
common interest”.

O Caso American Steel & Wire Co. vs. Wire Drawers & Die Maker’s Unions,
julgado no Estado de Ohio, em 1898, também constitui um antigo registro de representantes

membros da classe, possa vir acriar risco de (A) decisdes inconsistentes e variaveis em relacéo aos membros da
classe, que estabel ecam incompativeis padres de conduta paraaoutraparte; ou (B) decisdes rel ativas aos membros
daclasse que, por motivos de ordem prética, prejudiquem osinteresses dos membros ausentes, ou substancialmente
dificultem ou impegam que estes protejam seus interesses; ou (2) a agéo envolver umainjunction ou declaratory
relief, referente a conduta da parte contréria, com relagdo atodos os membros da classe; ou (3) a Corte considerar
que as questdes de direito ou de fato, comuns aos membros da classe, predominam sobre quaisquer questbes
relativas aos mesmos individualmente, e que aagdo de classe é superior a outros métodos disponiveis parao justo
eeficiente julgamento dacontrovérsia. As questdes pertinentes as decisdesincluem: (A) o interesse dos membros
da classe em controlar individual mente a persecucdo ou defesa de agdes separadas; (B) a extensdo e natureza de
qualquer processo, relativo alide, ja comegado por ou em face dos membros da classe; (C) a conveniénciaou a
inconveniéncia de concentrar as causas num especifico foro; (D) as dificuldades normalmente encontradas no
processamento de uma agdo de classe.
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de toda uma classe como legitimados passivos em demanda contra ela proposta. In casu,
os lideres sindicalistas de umagreve operada naAmerican Steel & Wire Co. foram aceitos
como representantes de toda a classe dos grevistas em agéo proposta pela empresa para
obter uma ordem que vinculasse a todos os grevistas, obrigando-os a ndo obstarem as
atividades de ndo-grevistas ou trabalhadores substitutos, apesar de somente os lideres
figurarem no pol o passivo dademanda. Entendeu a Corte que os ef eitos dadecisdo atingiriam
atodos os sujeitos da classe’.

Janoiniciodo século XX, o Caso Supreme Tribe of Ben-Hur vs. Cauble prenunciava
uma situagdo de class actions, na medida em que todos os membros de uma organizacéo
de beneficéncia estavam sujeitos a observacdo e cumprimento do julgado, que apreciou 0
controle a disposi¢cdo dos fundos da institui cao®.

A insercdo da possibilidade de uma class representative no pélo passivo de uma
demanda proposta contra a classe nas Federal Rules de 1966 foi seguida por grande parte
das leis processuais civis dos estados norte-americanos que também passaram a prever as
defendant class actions em seus estatutos. Assim como sucede com as class suits, cujas
normas sao praticamente asmesmas nalei federal e nos estatutos estaduai s, o procedimento
das defendant class actions segue uma relativa uniformidade.

2.1 Procedimento geral

De modo geral, o procedimento das defendant class actions equivale as regras
previstas paraasplaintiff class actions, sendo comum aregulamentacéo conjuntade ambas
as espécies, como se extrai da Rule 23 (a) da Federal Rules of Civil Procedure; porém, a
diversidade de posi¢do juridica do grupo na lide ensgja que as defendant class actions
adquiram alguns aspectos peculiares:

a) A prova dos elementos demonstradores do preenchimento dos requisitos da
Rule 23 (a) para a formacdo da convicgao judicia que concedera ou ndo a
certification—admissibilidade dademandacomo class actions—, que nas plaintiff
class actions concerne ao grupo autor, nas defendant class actions é do autor
gue demanda contra um dos class members.

b) Nasdefendant classactionshaainversdoinicid daass naacdo darepresentatividade
adeguada do membro demandado para atuar pela classe — class representative.
Enquanto nas classactionstradicionaisaindicacdo dadimensio darepresentatividade
é realizada voluntariamente pelo demandante — class member —, nas defendant
class actions o autor da demanda, com interesses contrarios aos da classe
demandada, € que terd afaculdade de assinalar a representacéo adequada.

"YAZELL, Stephen C. From medieval group litigation to the modern class action. New Haven: Yale University
Press, 1987. p. 244, apud MENDES, op. cit., p. 68.

8 FRIEENTHAL, Jack H.; KANE, Mary Kay; MULLER, Arthur. Civil procedure. 3. ed. St. Paul: West, 1999. p.
739, apud MENDES, op. cit., p. 69.
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c) A possibilidade de o demandante indicar aadequacy representation exige maior
acuidade dos Tribunais nas defendant class actions, tendo em vista que essa
circunstanciapossibilitaaformacao de conluio entre o demandante e um suposto
class representative paraaobtencdo de decisdo judicial contrariaaosinteresses
de uma pluralidade de pessoas ndo-presentes na lide, como também ndo se
tornararaasituacdo em que o demandante indicado como detentor daadequacy
representation venha a negar ou opor-se atal situagdo. Em ambos 0s casos, 0
Tribunal tera ampla faculdade de adotar as medidas adequadas para protecéo
dos class member s ausentes; dentre €l as, podem-se destacar: 1) criar subclasses,
com defini¢do mai's preci sadas questdes comuns acadaumae daquel aspassivels
de defesa pelos interessados; 2) instar o demandante a designagdo de outro
membro daclasse paracolaborar com o representante ou substitui-1o; 3) determinar
a notificacdo dos demais membros; 4) denegar a certification®; como também
5) determinar a0 nomeado que permaneca no polo passivo da demanda, se
entender que este possui capacidade e possibilidades de defender o interesse
em disputat®.

d) As defendant class actions, como as agfes de classe tradicionais, também se
caracterizam pelaproducdo do efeito collateral estoppel, qual sgja, apossibilidade
de o demandantefazer valer eimpor o respeito as questdes comuns e ao resultado
do processo a todos os membros da classe, ainda que ndo tenham participado
darelacdo juridica processua que se desenvolveu.

3 Possibilidadedo grupo no pdlo passivo na atual legidacdo processual civil brasileira—
A controvérsia doutrinaria

A legidagdo brasileira, constitucional einfraconstitucional, consagraexpressamente
a legitimidade ativa dos enti esponenziali para atuar em juizo na tutela de direitos
transindividuais — difusos, coletivos e individuais homogéneos — do grupo, categoria ou
classe de pessoas representadas (Leisn. 7.347/85 e 8.078/90).

No pdlo passivo de uma demanda coletiva — agdo civil publica ou agdo coletiva
paraadefesa de direitos individuais homogéneos — pode figurar qualquer pessoa fisica ou
juridica, dedireito publico ou privado, ou ente despersonalizado, mas dotado de capacidade
processual, que tenha ocasionado ou concorrido, concreta ou potencialmente, paraalesdo
aum interesse transindividual .

A questdo acirra-se quando se indaga da possibilidade de o grupo, categoria ou
classe de pessoas ser demandada col etivamente, na pessoa de seu representante, com 0s
efeitos juridicos da decisdo estendendo-se para todos 0s componentes do grupo.

® HIDALGO DE CAVIEDES, op. cit., p. 484.

10 Essa possibilidade de mantenga do demandado que nega a condicdo de representante adequado, que, num
primeiro momento, parece irrazoavel, é coerente com o sistema das class actions americanas, no qual o class
representative deve ter interesse direto na demanda, tendo, assim, sua propria esfera juridica atingida.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. lll - n. 10, p. 139-154 - jan./mar. 2004 143



Na doutrina processualista prevalece, atualmente, o entendimento no sentido de
negar-se legitimidade passiva ao grupo™. A ilagéo resulta da interpretagcdo sistematica de
diversos dispositivos legais que disciplinam a propositura de acdes coletivas, na qual se
observa expressamente a outorga da legitimacéo para o grupo atuar no polo ativo da acéo
coletiva. Ricardo Barros Leonel esclarece esse entendimento ao deduzir que

“Os dispositivos que tratam da legitimagdo falam em propositura de acbes
coletivas, e ndo em resposta a agoes propostas (art. 52 daLel n. 7.347/85; art.
3°dalei n. 7.853/89; art. 1°daLei n. 7.813/89; art. 91 da Lei n. 8.078/90 e
art. 29 da Lei n. 8.884/94, que, a0 usar a expresséo ‘poderdo ingressar em
juizo’, deixa claro, no contexto, que se refere ao ajuizamento de agdo; do
mesmo modo, o art. 210 da Lei n. 8.069/90 que, ao utilizar a expressdo ‘para
acOes civeis fundadas em interesses coletivos', deixa claro que o fundamento
da acdo € o interesse metaindividual, e, portanto, a legitimacéo tratada é a
ativa). Dai a impossibilidade de reconvencéo em acdo coletiva, pois a
coletividade figuraria como demandada na ag&o reconvencional” 2.

Pedro da Silva Dinamarco acresce que, diferentemente do norte-americano, que
adota rigido controle ope judicis da representacéo adequada, devido ao fato de a coisa
julgada coletiva, independentemente do resultado da demanda, atingir a todos os
representados, no sistema brasileiro a representacdo € apurada ope legis, sem verificacdo
dareal representacdo adequada no caso concreto®.

Pedro da Silva Dinamarco também diferencia as hipo6teses em que a coisa julgada
formada contraaassociacdo, em situacdo em gque estaatua na defesa de interesses proprios,
atinge indiretamente seus associados, da situagdo em que a presenca da associacdo no polo
passivo implica o perfazimento de coisa julgada em relacéo aos associados. Cita como
exemplo as conhecidas a¢Bes civis publicas movidas pelo Ministério Pablico em face das
torcidas Mancha Verde e Independente, para a consecucdo judicial de sua extingdo, cuja
procedénciagerou reflexos em seus associados, embora estes ndo tenham sido diretamente
atingidos pela coisa julgada formada na a udida demanda®.

Hugo Nigro Mazzilli adota posi¢éo peculiar, pois, emborando admitaalegitimacdo
passiva das associagdes para substituir a categoria representada (salvo por deliberacéo da
assembléia), defende a legitimacdo no pélo passivo de 6rgaos estatais para substituirem
uma coletividade de pessoas, com formacéo de coisa julgada somente na hipétese de
beneficio a classe representada'.

1 Nesse sentido: MAZZILLI, op. cit., p. 215-217; DINAMARCO, Pedro da Silva. Agéo civil publica, cit., p. 269;
THEODORO JUNIOR, Humberto. A defesa nas agdes do Cédigo do Consumidor. Revista dos Tribunais, S&o
Paulo, v. 551, p. 11, apud MAZZILLI, op. etloc. cit.; ARRUDA ALVIM, José Manoel et al. Codigo do Consumidor
comentado. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1995. p. 354.

2] EONEL, Ricardo de Barros. Manual do processo coletivo. So Paulo: Ed. Revistados Tribunais, 2002. p. 206.
3 DINAMARCO, Agéo civil publica, cit., p. 269.

% |dem, ibidem, p. 271-272.

5 MAZZILLI, op. cit., p. 218.
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Ada Pellegrini Grinover demonstra entendimento favoravel a legitimidade passiva
do grupo representado. Lembra ajuristaque o § 22 do art. 5° da Lei da Acéo Civil Plblica
possibilitaahabilitacdo dos co-legitimados como litisconsortes de quai squer das partes, autor
ou réu, de modo que a demanda também pode ser proposta contra o representante da classe,
que, igualmente, figurara no poélo passivo da demanda. Demonstra, também, que o
representante pode figurar como parte em convencéo col etivade consumo (art. 107 do CDC),
cujalide por elasuscitada tera duas categorias, cada uma em um dos p6los da demanda.

A autora ndo se olvida dos problemas fético-juridicos decorrentes dessa posi¢&o,
apresentando como propostaainversao daregrados efeitos da coisajulgadada LACP edo
CDC. Desse modo, na hipétese de agdo coletivamovidacontraaclasseré, paraadefesade
direitos difusos e col etivos, a sentenca de procedénciacontraaclasse, em que sereconhece
ainsuficiénciadadefesacoletiva, ndo fariacoisajulgada, podendo o autor intentar amesma
acao contra outro co-legitimado; no caso de direitos individuais homogéneos, eventual
sentencafavoravel ndo impediriao gjuizamento de acBesindividuais por qual quer membro
daclasse, paracontrastar apretensdo do autor vencedor; por final, estando presentes classes
nos dois polos da demanda, a solugdo seria o tratamento igualitério das classes, com a
adocédo da coisa julgada erga omnes, sem qualquer temperamento?®,

Rodolfo de Camargo Mancuso, embora nédo instrumentalize com detal hes
processuai’s sua posi¢ao, inclina-se pela possibilidade de legitimidade passiva do grupo®’.

Pedro Lenza, apos descrever e analisar aposi¢cao de diversosjuristas sobre o tema,
admite a propositura de acdo coletiva contra a classe, ressaltando que, nessa hipotese, “a
autoridade da coisa julgada coletiva, de modo geral, ndo podera prejudicar a coletividade,
sgjam ostitularesde direitos difusos, coletivos stricto sensu ou individuais homogéneos’ 8.

Situagdo parecida a brasileira ocorre na legislacdo espanhola. Ao analisar a
possibilidade, na legislacéo espanhola, de atuacdo do grupo no pélo passivo de acdo
reconvencional, proposta pelo demandado na agéo coletiva em que o0 grupo € o autor,
Joaquim Silgueiro Estagnan, apdsdemonstrar queo art. 7.3 daL OPJreconhece alegitimacéo
processual ativado grupo, ponderague essa previsao ndo constitui obstacul o alegitimidade
do grupo em acdo reconvencional; maior problema, para o autor, é que a negativa de acéo
reconvencional contra o grupo equivale a ocasionar um desequilibrio para 0 demandado.
“Por tanto, la cuestion no estriba tanto en si el grupo puede 0 no ser reconvenido — 1o que
no es posible por lo ya apuntado —, sino més bien si & gestor legitimado por sustitucion
puede serlo respecto de su pretension colectiva’. O autor entende cabivel a reconvencéo
sempre gue o demandado ostente uma pretensdo contra 0 grupo mesmo, conservando o
ente representantivo sua mera condi¢ao de substituto (o autor considera que alegitimacéo
coletiva d&-se atitulo de substituicéo processual)™.

GRINOVER, Ada Pellegrini. Aces coletivas ibero-americanas: novas questdes sobre a legitimagéo e a coisa
julgada. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 361, p. 6-9, 2002.

' MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acao civil publica. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1999. p. 145.

18 LENZA, Pedro. Teoria geral da acao civil pdblica. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2003. p. 203.

¥ SILGUERO ESTAGNAN, Joaquim. Latutelajurisdiccional delosinteresescolectivosatravésdelalegitimacion
de los grupos. Madrid: Dikinson, 1995. p. 359-360.
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Sem embargo das posi ¢Bes negativistas, adotamos entendimento pela possibilidade
da presenca do grupo, por seu representante, no pélo passivo de uma demanda coletiva,
com base nas disposi¢des normativas das agdes coletivas e em diversas hipoteses féticas
da presenca do grupo em juizo no pélo passivo de uma demanda coletiva.

Além dos argumentos levantados por Ada Pellegrini Grinover a respeito da
possibilidade legal de o grupo participar como litisconsorte de quaisquer das partes —
passivaou ativa—, previstano § 22 do art. 5°da L el n. 7.347/85, e dafaculdade de contrair
obrigagdes a seus representados por meio da Convencgéo Coletiva de Consumo, situamo-
nos nas experiéncias do processo trabalhista, nas quais, ha muito, o grupo pode figurar no
polo passivo de uma acéo coletiva — dissidio coletivo — cuja decisdo abrange a todos da
categoriaindistintamente, sem maiores discussdes processuais. Além disso, a experiéncia
mundial, em diversos ordenamentos juridicos, dos acordos e convencdes coletivas,
demonstra a ampla capacidade de atuacdo dos enti esponenziali para a tutela da classe
representada, situacdo equivalente a possibilidade da fixacdo de convencdo coletiva de
consumo pel os representantes dos grupos, que atuam como signatarios.

Essa ultima hip6tese demonstra claramente a possibilidade de o grupo constar no
polo passivo de uma demanda, pois, diante de determinada controvérsia a respeito da
Convencéo celebrada, nos pélos ativo e passivo de umaeventual demanda para sol uciona-
ladeverdo figurar osenti esponenziali, sendo que os efeitos da decisdo atingiréo atodos os
membros da classe representada.

A hipétese é semelhante ao caréter substitutivo do dissidio coletivo em relacéo a
uma negociacdo coletiva frustrada, sendo, in casu, que o Tribunal do Trabalho terd a
faculdade de impor normas e condic¢des de trabalho a todas as categorias representadas.

4 A problemética do alcance dos efeitos da coisa julgada em agdo coletiva proposta
contra o grupo

Embora a Lei Complementar n. 40, de 14 de dezembro de 1981, tenha sido o
primeiro estatuto juridico em nosso pais a consagrar a utilizacéo daagdo civil publicapara
adefesade direitos da sociedade, ao prever a sua promocao entre as fungdes institucionais
do Ministério Publico (art. 3%, inciso I1), foi em 24 dejulho de 1985, com apublicacéo daL ei
n. 7.347/85, que se deu 0 marco fundamental na tutela dos interesses transindividuais, cuja
complementacdo para aformacdo de uma verdadeira esfera coletiva de protecéo processual
deu-se com o advento do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n. 8.073/90). Com o
surgimento do Caodigo de Defesa do Consumidor, deu-se 0 passo mais relevante para a
instauracdo de umaesferacoletivade protecéo processua . Esseinstrumento, além de conferir
contornos mais precisos ao objeto da acdo civil publica, definiu uma série de conceitos
cruciais para a celeridade e seguranca desse universo de protecéo, como a enunciacao dos
atributos essenciais e especificos de cada um dos interesses metaindividuais (art. 81, incisos
[, 1l elll), atutela processua de direitos individuais homogéneos (arts. 91 e seguintes), a
determinacdo do al cance e efeitos da coisa julgada naslides col etivas (art. 103, incisosl, |1
elll), alitispendénciaentre aslidesindividuais e as col etivas com 0 mesmo objeto (art.104).
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A conformacéo dessa jurisdicdo coletiva, embora previsse a possibilidade de o
grupo atuar no pélo passivo de uma demanda coletiva (8 22 do art. 52 da Lel n. 7.347/85),
deu total énfase ao disciplinamento das principais questfes pertinentes ao grupo como
legitimado ativo, de modo que, atualmente, sente-se a dificuldade de operacionalizacéo,
por falta de instrumentos processuais especificos, de demandas propostas contra a classe,
adisciplinar aformacdo, os efeitos e 0 alcance da coisa julgada, os poderes do juiz para
aferir aadequacy representation do demandado ou as providéncias na hipétese de negativa
dessa condicéo pela entidade-ré etc.

Assim, por falta de disposi¢cdes especiais especificas, ainversao das regras do Codigo
de Defesa do Consumidor e da Lei da Agdo Civil Publica preconizada por Ada Pellegrini
Grinover, embora brilhantemente construida, pressupde a aplicacao anal 6gicadacoisajulgada,
0 gue pode inviabilizar a sua aplicagdo em sede processual. Nesses casos, 0 melhor seria a
coisajulgadalimitar-se estritamente as partes presentes nademanda, ou aextingado do processo
sem julgamento do mérito por falta de representatividade adequada do demandado — hipétese
esta também admitida pela autora.

Na hip6tese de demanda proposta por certa empresa em face do IDEC, objetivando a
declaracdo de licitude de determinada clausula padréo, Pedro Lenza admite a formagéo da
coisajulgada ao aduzir que

“Julgada procedente a acdo, ou seja, entendendo o magistrado no mérito que
aclausulanao é abusiva, a coisajulgadaabrangeratodos oslegitimados ativos
do art. 82 do CDC que ndo mais poderdo promover nova (a mesma) agao
coletiva. Namedida em que, aparentemente, a clausula objeto do processo, no
exemplo formulado, ndo beneficiaos consumidores, jaquerestringeum direito,
mesmo que dentro da lei, a decisdo ndo impedira que qualquer consumidor
proponhaasuaacdo individual, questionando, no caso especifico, novamente,
a audida clausula’®.

Resta saber: seaagao propostacontraaclasse ndo faz coisajulgadacontraosindividuos,
gual o interesse em se conceder |egitimidade passiva ao grupo, se o autor da demanda ficara
privado de garantias que assegurem a observancia do julgado?

Ora, ndo se pode negar aforca de um provimento jurisdicional proferido em acdo
coletiva proposta contra o representante da classe sobre eventuais acdes individuais que
seriam propostas por seus membros contra o autor dademanda coletiva. Emboraas esferas
coletivas e individuais ndo se confundam, € certo que adecisdo em relacéo aprimeirapode
influir na segunda e mesmo inibir a propositura de demandas individuais, ante a visdo
prospectiva da possibilidade de seu insucesso quando existente precedente desfavorével
em eventual agdo coletiva, circunstancia que libera o autor da demanda contra o grupo de
gastos de tempo e recursos com a defesa em diversas acdes individuais.

Por outro lado, a praxis forense tem reconhecido que a procedéncia da demanda
proposta contra o grupo legitimado repercute, ainda que indiretamente, na esfera juridica

2| ENZA, op. cit., p. 203.
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coletiva e/ou individual de seus membros. Nos casos das acdes civis publicas propostas
pelo Ministério Publico contra as torcidas organizadas, com a decretacdo de sua extingéo,
seus ex-associados foram impedidos de ingressar nos estadios de futebol trajando
vestimentas que se reportassem as associ acdes extintas.

Alias, no campo das relacfes de trabalho, ndo tem sido rara a propositura de acéo
civil publicacontrasindicatos, nos casos de greve em servicos essenciai s, com aconseqiente
imposicao judicial de obrigacdo de fazer — colocar percentual minimo de trabalhadoresem
atividade — a ser cumprida por toda a categoria, com cominacdo de multa diaria para o
caso de descumprimento. N&o ha como negar que, embora a pessoa juridica do sindicato
fiqueresponsavel pelamultaem caso de descumprimento, aobrigacdo édirigidaacategoria,
devendo, por €ela, ser efetivada.

Uma outra questdo refere-se a negativa da condicéo de representante adequado da
classe pela entidade demandada. Como vimos, no direito norte-americano, os Tribunais
possuem amplos poderes para salvaguardar os interesses dos membros ausentes, inclusive
com determinacdo da mantenca do demandado no pdélo passivo da demanda ou a sua
substituicdo. No direito brasileiro, em face da auséncia de norma especifica, ao verificar a
inadequacdo da entidade arrolada pararepresentar os membros daclasse, deverao julgador
extinguir o processo sem julgamento do mérito. A hipotese seria semelhante aos casos de
dissidio coletivo em gque se constata que o sindicato (suscitante ou suscitado) ndo constitui
0 legitimo representante da categoria suscitada.

5 O dissidio coletivo — A experiéncia brasileira do grupo como legitimado passivo

O Brasil adotou a solugdo estatal de conflitos individuais e coletivos por meio da
atuacdo do Poder Judiciario. O conflito individual é solucionado pela reclamacédo trabalhista,
pelaqual alide—envolvendo um ou mais empregados perfeitamente identificados de um lado
e empregador do outro — é resolvida mediante aplicacdo dalei ao caso concreto.

Ja os conflitos coletivos sdo solucionados por meio de agdes judiciais denominadas
“dissidios coletivos’ e g uizadas perante os Tribunais Trabal histas. Essas demandas déo solucéo
ao conflito mediante aplicacdo do poder normativo, o qual consiste nafaculdade conferidaaos
Tribunaisdo Trabal ho para estabel ecer normas e condi¢des de trabal ho, respeitadas as condicoes
convencionais e legais minimas de protecdo ao trabalho. Encontra previsdo no art. 114 da
Constituicdo Federal de 1988, que trata da competéncia da Justica do Trabalho.

Entende-se por dissidio coletivo “ o processo que vai dirimir os conflitos coletivos
do trabalho, por meio do pronunciamento do Poder Judiciério, criando novas condicdes de
trabalho para certa categoria ou interpretando determinada norma juridica’?.

N&o se coaduna com o enfoque e adimensao deste trabal ho um estudo aprofundado
do dissidio coletivo, mas apenas destacar alguns aspectos rel evantes para a compreensao
da matéria do grupo como legitimado passivo, embora ja tenhamos constatado, no item

AMARTINS, Sérgio Pinto. Direito processual do trabalho. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 532.
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anterior, alguns aspectos dessa realidade processual peculiar e da sua semelhanca com as
acOes coletivas.

O dissidio coletivo nasceu com o fim precipuo de substituir eventual negociacdo
coletiva frustrada e impedir a permanéncia de um conflito de acentuada dimensdo social.
Assim, em principio, tem como meta a fixacdo de normas e condic¢des de trabalho ndo
pactuadas livremente pel as partes conflitantes. Reconheceu-se, no entanto, a possibilidade
de propositura de dissidio coletivo, ndo para a fixacéo de condigdes de trabalho, mas para
dirimir questdo quanto a aplicacéo ou interpretacdo de determinada norma juridica.

Assim, delinearam-se duas espécies de dissidios col etivos: os de naturezaecondémica
ou de interesses e 0s de natureza juridica. Os primeiros tém, como objeto, a fixacdo de
normas e condic¢des de trabal ho, além das normas|egai s existentes no ordenamento juridico.
Os segundos, por suavez, tém como meta dirimir controvérsia a respeito da aplicacdo ou
interpretacdo de acordo coletivo, de convencdo coletiva, de sentenca normativa ou de
preceito legal restrito a categoria em conflito.

Com base na triplice divisdo das a¢des de conhecimento em declaratorias,
constitutivas e condenatérias, pode-se dizer que o dissidio coletivo de natureza econémica
tem naturezajuridicaconstitutiva, visto que cria (constitui) normas e condic¢des de trabal ho,
a0 passo que o dissidio coletivo de natureza juridica tem natureza declaratéria, uma vez
quevisaaprolacdo deum provimento jurisdicional com o intuito de esclarecer ou interpretar
o contetdo de determinada norma coletiva.

A instauracdo de dissidio coletivo constitui prerrogativa das entidades sindicais
(art. 857 da CLT). Na auséncia de sindicato representativo da categoria profissional ou
econdmica, poderdo suscité-lo a federacdo e, na falta desta, a confederacdo respectiva
(paragrafo Unico do art. 857 da CLT).

Também poderéo suscitar dissidio coletivo as empresas envolvidas num conflito a
elas limitado ou quando da auséncia de entidade sindical que as represente.

Em havendo dissidio de greve e na falta de entidade sindical, a comissao de
negociacao formada por trabalhadores podera suscitar dissidio coletivo (art. 5°da Lei n.
7.783/89).

Também na hipotese de paralisacdo do trabalho, poderd a insténcia ser instaurada
pelo Ministério Publico do Trabalho (art. 856 daCLT; art. 129, 11, daCF/88; art. 83, 1, VIII,
IX,daLC 75/93; art. 82 daLei n. 7.783/89)%.

Podem figurar no pdlo passivo do dissidio coletivo todas as entidades que possuem
legitimacdo ativa, com excegdo do Ministério Publico do Trabalho. Assim, o respectivo
sindicato da categoria econémica ou a(s) empresa(s) empregadora(s) tém legitimidade
parafigurar no pdlo passivo de dissidio suscitado pelo sindicato da categoria profissional .
Quando instaurado por sindicato da categoria econdmica, tem legitimidade passiva o

2 A |egitimidade ativa conferida ao presidente do Tribunal do Trabalho encontra-se derrogada pela Constituicéo
Federal de 1988, que atribuiu ao Ministério Plblico o zelo pelo efetivo respeito aos Poderes publicos, da ordem
juridica, dos servigosrelevantes (art. 129 da CF/88). Além disso, aLei n. 7.783/89, posterior aredagéo do art. 856
da CLT, ndo previu, em seu art. 8°, alegitimidade ativa do presidente do Tribunal paraainstauracdo dainstancia
em caso de greve.
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respectivo sindicato da categoria profissional ou, na suafalta, federagdo ou confederacéo
responsavel ou a comissdo de trabalhadores daLe n. 7.783/89.

No dissidio suscitado pelo Ministério Pablico do Trabal ho, na hi pétese de suspensdo
do trabalho, ambas as partes conflitantes figurar&o no pélo passivo da demanda.

A sentenca normativa abrange toda a categoria (art. 89, |11, da CF/88) representada
pelo sindicato profissiona ou econémico e todos os empregados de uma ou mais empresas
na hipétese de conflito coletivo particularizado. A sentenca, assim, tem eficaciaultra partes
(art. 103, I1, daLei n. 8.078/90), poisélimitadaacategoriaou grupo detrabal hadoresenvol vidos.

Diferentemente das sentencas proferidas nas agdes civis publicas e nas agdes coletivas
do Cddigo de Defesa do Consumidor, nas quais a coisa julgada forma-se, respectivamente,
secundum eventum litis e in utilibus®, na hipotese de dissidio coletivo, tanto a sentenca
favoravel quanto a desfavoravel, parcial ou totalmente, a categoria fazem coisa julgada.

No entanto, releva notar que, diversamente das demais agles coletivas, o dissidio
coletivo, em geral, ndo possui natureza condenatoria, salvo quanto as custas do processo,
pois, como asseverado, a decisdo tera natureza constitutiva ou declaratéria, ndo havendo
possibilidade de imputacdo de obrigacdo aos membros da categoria; esses, entretanto,
estardo vinculados a observacdo do contelido constitutivo ou declaratorio da deciséo
proferida.

Mas, particularmente nas hipo6teses de greve em servicos essenciais, o dissidio
coletivo vem tendo carater condenatério, amedidaque os Tribunaisdo Trabal ho determinam
a categoria profissional em litigio a manutencdo de um percentual minimo dos servicos, a
fim de atender as necessidades inadidveis da comunidade. A sistemética € semelhante a
gue se processa nas acgles civis publicas, ou sgja, paraelamente a obrigacdo de fazer
imputadaa col etividade, hdacominacao de astreintes diériaparaos casos de descumprimento
da determinacdo judicial.

6 A Convencao Coletiva de Consumo e as convencdes e acor dos coletivosdetrabalho —
O grupo como credor e devedor de obrigacdes contraidas extr aprocessualmente

Hamuito ndo constitui novidade, no ordenamento juridico brasileiro, apossibilidade
de um ente representativo aperfeicoar instrumentos juridicos com carater normativo para
todos osrepresentados. A experiénciainiciadanas relacbes de trabalho com apossibilidade
da elaboracéo de acordos e convengdes coletivas de trabal ho (arts. 513, dinea“a’, e61l es.
da CLT; art. 79, inciso XXV, da CF/88) ganhou formano Direito Civil com ainsercédo da
Convencédo Coletiva de Consumo no ordenamento juridico brasileiro (arts. 107 e 108 do
CDCQ).

2 No primeiro caso — secundum eventum litis —, na hipétese de improcedéncia do pedido por insuficiéncia de
provas, ndo se operaraacoisajulgada, podendo qualquer interessado propor outraacéo com idéntico fundamento,
valendo-se de nova prova (art. 16); no segundo, in utilibus, a decisdo proferida naagdo coletivatem eficaciaerga
omnes (art. 103, 111, daLei n. 8.078/90 — Cadigo de Defesa do Consumidor), apenas no caso de procedéncia do
pedido, para beneficiar todas as vitimas e seus sucessores (in utilibus); na hip6tese de improcedéncia do pedido,
osinteressados, que ndo tiverem intervindo no processo, poderdo propor agdo individual (art.103, § 22, do CDC).
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Sem perquirirmos as diversas correntes doutrinarias que versam sobre a natureza
juridica desses instrumentos, € fato que por eles sdo fixados direitos e obrigacdes a todos
osmembros representados pel os seus signatérios. E o grupo atuando como credor e devedor de
obrigagdes, 0 queequiva e, mutatismutandis, acompor o polo aivo e passivo, concomitantemente,
de uma relagdo obrigacional.

Em ambas as hipéteses, as controvérsias decorrentes dessesinstrumentos séo levadas
a0 Judiciario por meio de demandaem que se contrapdem interesses de dois grupos distintos,
sendo que um deles devera compor 0 polo passivo da demanda e a decisdo sera de
observanciaobrigatdria pel os representados de cadaente. Nos casos das rel agdes de trabal ho,
0 0rgdo judicial, por meio do dissidio coletivo, age como substituto das partes, fixando as
disposi¢oes e elaborando o instrumento coletivo no lugar das partes.

7 Defendant class actions no Anteprojeto do Codigo Modelo para a | bero-América

A quarta onda da problematicado acesso ajustica poderia ser mencionada como a
busca de uniformizacdo, nacional e internacional, das normas disciplinadoras das acoes
coletivas. Esse movimento vem adquirindo grande espaco com o processo de globalizacéo
e regionalizacdo operante no mundo atual. Representante dessa tendéncia € a Proposta de
Caodigo Modelo ou Tipo de Processo Civil paraalbero-América.

Emboranao cai banesse pequeno estudo umaanalise aprofundada desse instrumento
internacional, no que pertine ao Nosso objeto de trabalho vale ressaltar a preocupacao dos
autores do anteprojeto do Codigo Model 0** com o disciplinamento das demandas col etivas
propostas contrao grupo, como legitimado passivo. A denominada* acdo col etivapassiva’
vem prevista no Capitulo VI do anteprojeto:

“Capitulo VI — Da agéo coletiva passiva

Art. 31. Qualquer espécie de agdo pode ser proposta contra uma col etividade
organizada ou que tenharepresentante adequado, nostermosdo 8 22 do art. 2°
deste codigo, e desde que o bem juridico a ser tutelado seja transindividual
(art. 19).

Art. 32. O Ministério Plblico deverd intervir necessariamente no processo
como fiscal dalei.

Art. 33. Quando o bem juridico a ser tutelado for de natureza indivisivel, a
coisa julgada tera eficacia erga omnes, vinculando os membros do grupo,
categoria ou classe.

Art. 34. Quando o bem juridico aser tutelado for de natureza divisivel, acoisa
julgada néo vinculara os membros do grupo, categoriaou classe, que poderéo
mover acOes proprias paraafastar a eficiciada sentengaem suaesferajuridica
individual”.

2 A proposta de Cédigo Modelo de Processos Coletivos para a Ibero-América foi apresentada nas Jornadas de
Montevidéu, de outubro de 2002, sendo de autoria de Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe e Antonio Gidi.
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A “acdo coletivapassiva’ presente na Propostade Codigo Modelo idealiza-se pela
existénciadas defendant class actions do direito norte-americano, ao prever expressamente
apossibilidade de propositurade demanda contra o grupo, categoria, classe ou coletividade
de pessoas. Abrange tanto osinteresses essencia mente transindividuais (difusos e col etivos),
como os acidentalmente transindividuais (individuais homogéneos).

Embora a Proposta faga referéncia a imunidade das pretensdes individuais dos
membros do grupo aos efeitos da coisajul gada daagao col etivaquando o objeto for divisivel
(art. 34), também na hipdtese de interesses indivisivels a coisa julgada ndo obstara as
pretensdesindividuas, pois, nesse caso, aimunidade das pretensdes individuais resultada
natureza das coisas, umavez que, em se tratando de interesses difusos e coletivos, sempre
as pretensdesindividuais poderdo ser deduzidas em juizo, independentemente do resultado
da agdo coletiva. Pedro da Silva Dinamarco pondera nesse sentido ao apontar que “Em
qualquer hipdtese, o individuo jamais estaraimpedido de propor sua agdo individual, com
fundamento em direito exclusivamente seu — e ndo da coletividade”>.

O autor, no seu estudo sobre as agdes coletivas passivas na Proposta de Cédigo
Model o, assinalauma série de dividas suscitadas pela Proposta e de omissdes nelacontidas,
gue serdo oportunamente objeto de debates. Por ora, valetranscrever suas seguintesilacoes:

“(@) dentro do possivel, deve-se permitir nessas agdes col etivas passivas tudo
aquilo que é permitido nas‘tradicionais', em que acoletividade é representada
no pélo ativo, em razéo do principio supremo da isonomia; e (b) o ‘cdodigo
serainterpretado de forma aberta e flexivel, compativel com atutela coletiva
dos interesses e direitos de que trata’ (art. 35)"%.

8 Conclusdes

O sistema processual brasileiro das acfes col etivasinspirou-se no sistemadas class
actions norte-americanas, que foi instituido, com as devidas adaptacGes a nossa realidade,
em nosso ordenamento, pelo conjunto formado pelas Leis n. 7.347/85 e 8.078/90.

Embora o legislador tenha dado enfoque a atuacéo ativa do grupo, a anadlise das
disposic¢des normativas das acfes coletivas e as diversas hipoteses féticas da presenca do
grupo em juizo no polo passivo de uma demanda col etiva demonstram a possibilidade de
demanda contra o grupo, como representante da classe atingida.

A experiéncia das agdes civis publicas propostas na pessoa do sindicato contra
atos da categoria e a dindmica dos dissidios coletivos da Justica do Trabalho, bem como a
elaboracao de acordos e convencdes col etivas de trabal ho, constituem um repertorio fati co-
juridico que demonstraque acompl exidade da matériando impossibilitaaimediata adocéo
de demandas coletivas passivas, embora necessérias algumas adaptacdes para viabilizar a
sua operacionalizacdo sem violacéo de direitos fundamentais, como a observancia dos

% DINAMARCO, Pedro da Silva. As acGes coletivas passivas no Codigo Modelo de Processos Coletivos para a
Ibero-América. [Artigo ainda ndo publicado.]
% DINAMARCO, Pedro da Silva. As acOes coletivas..., cit.
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principios da legalidade, do contraditério, do devido processo legal e do respeito a coisa
julgada.

A admissdo das demandas col etivas passivas no ordenamento juridico brasileiro
requer umainterpretacdo sistematica das disposi ¢des normativas, sendo 0 maisimportante
aadocdo daregradeinterpretacdo tragada no art. 35 do Anteprojeto de Cédigo Modelo de
Processos Col etivos para a | bero-América, que preconizaainterpretacéo “de formaaberta
e flexivel, compativel com a tutela coletiva dos interesses e direitos de que trata’.
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RELACAO JURIDICA CONSTITUCIONAL DA MORADIA
Sidney Pessoa Madruga da Silva*
1 Introducéo

Nas soci edades contemporaneas, sobretudo naAmeéricaL atina, onde, historicamente,
0s processos de desenvolvimento tiveram por base modelos econdmicos voltados aos
interesses de uma burguesiadominante e do capital externo, e nos paisesdo Terceiro Mundo,
os reflexos, muitas vezes perversos, advindos das inevitaveis e profundas consequéncias
da globalizacao!, como também do influxo de politicas econdmicas de desenvolvimento
adotadas, com sustentaculo no neoliberalismo, o direito a moradia traduz-se numa
essencialidade, vindo a amparar fortes movimentos sociais em busca da garantia de sua
concretizagéo.

No caso brasileiro, tomemos como exemplo 0 Movimento dos Sem-Terra e 0
Movimento dos Sem-Teto, com reflexos naarearural e urbana, respectivamente, quetrazem
a lume, através do desencadeamento de terriveis tensdes sociais, a realidade sofrida,
desvelada de forma amarga e despudorada, do “ quase-cidadao”, na busca desenfreada por
um minimo espaco habitével. 1sto, sem adentrarmos no problema das inimeras favelas
espal hadas pel os grandes centros urbanos, que, de formaigual, traduzem, per se, o déficit
habitacional existente nas metropoles brasileiras’.

Veja-se que, a nossa intensa desigualdade de renda implica distanciar o Brasil do
cenario mundial em termos de justica distributiva minima razoavel, tornando-a, sob esse
contexto, uma experiéncia inata, visto que, como assinalado por Ricardo Henriques®,

“Asorigens historicas einstitucionais da desigual dade brasileira sdo mltiplas,
mas sua longa estabilidade faz com que o convivio cotidiano com ela passe a
ser encarado, pela sociedade, como algo natural. A desigualdade tornada
experiéncia natural ndo se apresenta aos olhos de nossa sociedade como um
artificio. No entanto, resultade um acordo social excludente, que ndo reconhece

" Sidney Pessoa Madrugada Silva é Procurador Regional dos Direitos do Cidadéo no Estado da Bahia, Coordenador
do Ndcleo Estadual da ESMPU/BA, mestrando em Direito Publico — UFBA.

! Naéreajuridica, chamaaatencéo o fato de que atransnacionalizagéo dos mercados redunda numainterconexao
entre sistemas econdmicos, sociais e politicos, vindo arefletir-se em vérios ramos do Direito. Sob esse enfoque,
a globalizacéo da economia tende a gerar vérias implicacdes no constitucionalismo moderno, seja por meio de
uma tendéncia a desconstitucionalizacéo de direitos sociais, seja por meio de reformas constitucionais —
principa mente nos paises em via de desenvolvimento, que adotam Constitui¢des cal cadas num modelo de bem-
estar social, como o Brasil — que se voltam para umamenor atividade intervencionista e regulatéria do Estado.

2 Cf. estudo sobre 0 “ Déficit Habitacional no Brasil 2000”, elaborado pela Fundagdo Jo&o Pinheiro, por intermédio
do Centro de Estatisticae Informagdes (CEI), em parceria com a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
da Presidéncia da Republica (SEDU/PR), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Programa das
Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (Projeto PNUD-BRA-00/019-HABITAR BRASIL-BID.
Disponivel em: <http://www.pbgp-h.gov.br/deficit2000/deficit-cap1%20e%6202.pdf>. Acesso em: 19 set. 2002).
% Desigualdade racial no Brasil: evolucdo das condicoes de vida na década de 90. Texto para discussdo n. 807 —
IPEA. p. 05.
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a cidadania para todos, onde a cidadania dos incluidos é distinta da dos
excluidos e, em decorréncia, também sdo distintos os direitos, as oportunidades
e os horizontes”.

Portanto, hodiernamente o acesso a habitacdo, aum espaco fisico condigno destinado
a moradia, faz-se pujante, exigindo dos poderes publicos, em todas as suas esferas, a
implementacdo de politicas publicas governamentais destinadas a atender a esses urgentes
reclames sociais.

A Emenda Constitucional n. 26/2000, emanada via competéncia do 6rgao
reformador, alterou aredacdo do art. 6° da Constituicdo Federal, paranelaincluir o direito
a moradia no elenco dos direitos sociais. No entanto, como direito essencial, mais
precisamente como direito fundamental, como adianteirdseevidenciar, o direito demoradia
jaemanavado texto constitucional, sgjacomo — o primeiro, note-se — elemento intercalado
de composicao do saldrio minimo do trabalhador urbano e rural objetivando suprir suas, e
de suafamilia, necessidades vitais bésicas (CF/88, art. 79, V1), seja quando englobado na
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que
prevé a promogdo de programas de construcdo de moradias e melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico, nos termos do art. 23, IX, da Constituicdo da
Republica.

A constitucionalizacéo, ou positivacdo do direito a moradia no rol dos direitos
sociais do art. 6° da nossa Constitui¢cdo Social, surgiu em decorréncia da exigéncia de sua
— que na pratica ainda se apresenta deveras retraida — efetivacdo juridico-constitucional e
socia. E o queseextrai dapartefina do contelido dajustificacio daemenda constitucional
em aprego®, na qual se observa, inclusive, que, lamentavelmente, sua origem surgiu mais
em fungdo de uma exigénciainternacional, a época, do que por forca de reivindicactes de
cunho social interno, verbis:

“As atuais condi¢cdes de moradia de milhdes de brasileiros chegam a ser
deprimentes e configuram verdadeira ‘ chaga social’ para grande parte das
metrépoles do Pais. Faz-se, portanto, urgente que se dé inicio a um processo
de reconhecimento de moradia como a célula basica, a partir da que se
desenvolvem os demais direitos do cidadao, ja reconhecidos por nossa Carta
Magna: asalide, o trabalho, a seguranga, o lazer, entre outros. Sem amoradia,
o0 individuo perde a identidade indispensavel ao desenvolvimento de suas
atividades, engquanto ente social e produtivo, se empobrece e se marginaliza.
Com ele se empobrece, invariavelmente, a Nagéo”.

2 Acepcéo e abrangéncia

Morar € o querer habitar, € o querer residir permanentemente. Traduz, em outras
palavras, 0 animus de permanecer (elemento subjetivo), em definitivo, num determinado

4 Diario do Senado Federal, 19 jun. 1996, p. 10244.
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lugar, numa determinada habitacdo (elemento objetivo). No morar encontramos a idéia
basica de habitualidade, 0 que sobressai com sua correlacdo com o residir e o habitar,
segundo José Afonso da Silver.

O mesmo autor vai mais alémé. Diz que o direito a moradia ndo sb se restringe a
faculdade de ocupar uma edificacdo. Exige uma habitacdo de dimensdes adequadas, em
condic¢des de higiene e conforto, que garantaa privacidade familiar, ou sgja, umahabitacéo
digna e adequada, como prevéem a Constitui¢éo portuguesa e aespanhol a, respectivamente.

Eis ai um dos aspectos da efetivacao juridico-constitucional e social do direito a
moradia.

N&o setenhaem mente que, o direito de moradia, destina-se aprover, exclusvamente,
um padr&o minimo de qualidade de vida. N&o, n&o se reduz a t& pouco. E na sua inter-
relacdo com o conceito de cidadania e, sobretudo, de dignidade da pessoa humana, sob a
otica constitucional, isto €, perante principios fundamentais da Republica Federativa do
Brasil (CR/88, art. 19, 11 elll), aque aude o préambulo de nossa Lei Maior, que deve ser
contextualizado.

Nesse aspecto, J. J. Gomes Canotilho” acentua que a normatizacéo expressa de
direitos sociais, econdmicos e culturais ndo trata apenas de reconhecer o direito a um
“standard minimo de vida’, pois sublinha que o status social do cidaddo pressupde, de
forma inequivoca, o direito a prestacfes sociais como salde, habitagdo, ensino. Mutatis
mutandis, vemos ai o direito de moradia como prestacdo juridico-constitucional e social
do Estado brasileiro.

Na perspectivadacidadania (CF/88, art. 12, 11), revel a-se como atributo do homem-
politico, aquele participante davidaestatal (CF/88, art. 5°, LXXV 1), que detém prerrogativa
de ser representado e ouvido politicamente.

Sob a acepcdo da dignidade humana, abstraindo-se desta o seu conceito fixista,
filosoficamente sobrecarregado, como quer J. J. Gomes Canotilho®, tomada, pois, na sua
méximaacepcado valorativa, isto € como um dos val ores supremos da ordem constitucional
(por isso inserido nos fundamentos daRepublica—art. 19, |, daCF/88), é o direito amoradia
o direito do homem a ocupacéo de um espago habitavel, ao acesso a um habitat seu e de
sua familia. Mais do que uma necessidade, “a moradia pode ser identificada como um
direito que integra o direito a subsisténcia, o qual, por sua vez, representa a expressao
minima do direito avida’®.

A “morada’ compreende o homem e sua familia, tendo por finalidade essencial a
protecdo do ente familiar. N&o fosse assim, seriaum direito empobrecido, nas palavras de
José Afonso da Silva.

® Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. S8o Paulo: Malheiros Editores, 2001. p. 317.

¢ Op. cit., p. 317.

" Direito constitucional. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1996. p. 544.

8 Op. cit., p. 363.

°LORENZETTI, Maria Silvia Barros. A questdo habitacional no Brasil. p. 4. Disponivel em: <http://
www.camara.gov.br/internet/diretoria/conleg/estudos/107075.pdf>. Acesso em: 6 out. 2002.

10 op. cit., p. 317, in fine.
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3 O direito de moradia como direito social fundamental

Partindo-se da essencialidade examinada linhas atrés, € de se perquirir se o direito
amoradia possui caracteristicas de direito fundamental. Melhor indagando: o direito de
moradia constitui um direito fundamental ?

Em resposta, sobrelevaadentrar, sem maiores el ucubracfes parando nos af astarmos
do tema original em questéo, no tema da fundamentalidade dos direitos.

Especificamente, o reconhecimento internacional dos paises ao direito & moradia
deve-se a sua inclusdo na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, que
prevé, no art. 25, que todos tém o direito a um padréo de vida adequado a salide e bem-
estar de suafamilia, incluindo alimentacéo, vestimenta, moradia, cuidados médicos e aos
Servigos sociais necessarios, bem como o direito a seguranca em caso de desemprego,
enfermidade, invalidez, viuvez, velhice ou outras circunstancias além de seu controle.

A Declaracdo de Vancouver, de 1976, € outro documento histérico que, de forma
igual, obteve o reconhecimento da comunidade internacional quanto ao direito do cidaddo
amoradia e, ao lado de indicar aos governantes politicas publicas que visem a garantir
uma melhoria progressiva da qualidade de vida e do bem-estar humano, vem reafirmar a
mor adia adequada e 0s servicos como um direito humano bési co, apontando aresponsabilidade
dos governos por acdes visando assegurar esse direito!.

Ressalte-se, contudo, que a Declaracéo de Vancouver ndo selimitou aafirmar que
o foco detodas as politicas urbanas e rurais deve ser o povo, como bem destaca o professor
e s0ci0logo José Arthur Rios'? em conferénciapronunciadameses apos areunido do Canada.
Acrescenta 0 autor que

“nesses termos, a afirmativa se diluiria num liberalismo demagdgico. Porque
0 povo, essa entidade desencarnada dos pronunciamentos a 1830, néo existe
na realidade urbana ou rural. O que nela se encontra sdo pessoas vivendo
vizinhangas e comunidades, trabalhando em empresas, morando em bairros
ou favelas. Dai a importancia que o documento atribui as comunidades,
entendidas ndo como vastos conjuntos e sistemas politicos, mas como 0s
agrupamentos de base onde se tece a convivéncia do dia-a-dia e se articulam
as solidariedades humanas mais profundas”.

" Em estudo apresentado por Maria Silvia Barros Lorenzetti, a autora revela que “como fruto de Vancouver
houve a criagdo do Centro das Nac¢des Unidas para Assentamentos Humanos, sediado em Nairobi, no Quénia, que
visaamanter em permanente discussao o0s assuntos rel acionados a assentamentos humanos, além de assessorar e
financiar projetos ligados ao setor urbano e habitacional em paises em desenvolvimento. Duas décadas depois,
assistimos arealizagdo, em |stambul, da 22 Conferéncia das Nages Unidas sobre A ssentamentos Humanos (Habitat
I1), que reafirma, como principios e objetivos essenciais, a moradia adequada para todos, como um direito que
deve ser progressivamente assegurado, e 0 desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos. Da
Conferénciaresultaram uma declaragéo de principios e compromissos e um plano de agéo global, que constituem,
no conjunto, aAgenda Habitat, firmada por todos os Estados participantes’ (Disponivel em: <www.camara.gov.br/
internet/direitoria/conleg/estudos/107075>. Acesso em: 20 set. 2002).

2 A declaraco de Vancouver e o destino das cidades. Rio de Janeiro: Carta Mensal, 1976. p. 10.

158 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. lll - n. 10, p. 155-171 - jan./mar. 2004



Além da Declaracéo de Vancouver, outros diplomas internacionais déo énfase ao
direito de moradia adequada. E o caso do Pacto I nternacional sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais®®, o qual prevé em seu art. 11, ad litteris:

“Os Estados-Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a
um nivel adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacéo,
vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de
suas condi¢Oes de vida. Os Estados-Partes tomaréo medidas apropriadas para
assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a
importancia essencial da cooperacao internacional fundada no livre
consentimento” [grifamos].

| gualmente reconhecem o direito de moradiacomo um direito humano a Convencéo
Internacional sobre Eliminacéo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial, de 1965, a
Convencdo sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminac&o contraa Mulher, de
1979, a Convencdo sobre os direitos da Crianca, de 1989, e a Agenda 21 sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, de 1992.

Destarte, da leitura atenta do 8 22 do art. 5° da CF/88 (“os direitos e garantias
expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
sgaparte’), hdde seconcluir que o direito amoradiaincorporou-seao sistemajuridico brasileiro
por meio, também, de todas essas declaragcdes e pactos internacionais recepcionados por
nossa Constitui ¢&o.

Para J. J. Gomes Canotilho*,

“ha direitos fundamentais consagrados na Constitui¢do que so pelo fato de
beneficiarem da positivag8o constitucional merecem a classificacdo de
constitucionais (e fundamentais), mas o0 seu conteido ndo se pode considerar
material mente fundamental ; outros, pelo contrario, além derevestirem aforma
constitucional devem considerar-se materiais quanto a sua naturezaintrinseca
(direitos formal e materialmente fundamentais)”.

Desse modo, o direito de moradia € um direito fundamental, na medida em que
“trata-se sobretudo de um direito da dignidade humana, de acesso a habitacéo, de ocupar
um espaco urbano sem fragmentac&o, onde os frutos das politicas publicas sgjam distribuidos
de forma equanime favorecendo o aparecimento de um novo cidaddo mais préximo do
citadino”, como retrata Rosangela Maria Gomes™.

13 O Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturaisfoi adotado pelaantigaAssembléia-Geral
das Nagdes Unidas, em 16 de dezembro de 1966, tendo entrado em vigor em 3 de janeiro de 1976. Quase duas
décadas ap0s, resolve o Estado brasileiro acolher esse documento internacional, por meio do Decreto Legislativo
n. 226, de 12 de dezembro de 1991, com promulgacdo em 6 de julho de 1992.

14 Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 2. ed. Coimbra: Almedina, 1999. p. 415-417.

% Revisitando a moradia como um direito fundamental. Trabalho apresentado no VI Seminéario Naciona de
Pesquisa e Pos-Graduagdo. Disponivel em: <www?2.uerj.br/~direito/publicacoes/artigos.html>. Acesso em:
20 set. 2002.
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4 Direito demoradia: direito subjetivo publico?

A palavradireito nos leva a dicotomia reinante entre o direito objetivo e o direito
subjetivo.

Para os jusnaturalistas o direito subjetivo é anterior ao direito objetivo, que surgiu
somente como forma de garantia, por meio da coercibilidade, daquele.

Japaraospositivistas o direito objetivo deu margem acriagdo dos direitos subjetivos.
Estes sdo oriundos daguele.

Discussfes doutrinarias a parte, enquanto direito objetivo é o conjunto de normas
de agir, de regras juridicas, que regem de forma obrigatdria 0 comportamento humano,
vigentes em determinado momento e pais, € o direito como regra (et jus norma agendi), o
direito subjetivo, ndo obstante o problema de sua conceituacéo que sempre foi objeto de
grande divergéncia entre os autores, € “um poder atribuido a vontade do sujeito para a
satisfacdo dos seus proprios interesses protegidos legalmente” (poder protegido pelo
ordenamento juridico mediante um poder atribuido a vontade individual), na cléssica
definicdo de Orlando Gomes'®. Vemos, portanto, de um lado aquele que tem apossibilidade
de exigir uma prestacéo, e noutro o obrigado a cumprir essa mesma exigéncia.

Mas o conceito delineado possui umafuncdo operativae, destafeita, umadogmaética
conceitual. Dai, falar-se em direito subjetivo publico, quando no pélo passivo dessarel acéo
juridicatemos a presencado poder estatal. Direito individual num pdlo e o dever de prestar
do Estado no outro. Vislumbra-se ai um exercicio de competéncias publicas.

Nos dizeres de Gilmar Ferreira Mendes'’, os direitos fundamentais sdo, a um so
tempo, direitos subjetivos e elementos fundamentais da ordem constituciona objetiva.
Como direitos subjetivos, os direitos fundamentai s outorgam aos titulares a possibilidade
deimpor os seusinteresses em face dos 6rgdos obrigados. Na sua dimensdo como elemento
fundamental da ordem constitucional objetiva, os direitos fundamentais — tanto aqueles
que ndo asseguram, primariamente, um direito subjetivo, quanto agueloutros, concebidos
como garantias individuais — formam a base do ordenamento juridico de um Estado de
Direito democratico.

Em se tratando de direitos sociais, ndo resta divida, estamos diante de direitos
subjetivos publicos.

Com sapiéncia, J. J. Gomes Canotilho®® da a questédo o contorno doutrinério
necessario, ao ilustrar as possibilidades de conformacdo juridica, sob o ponto de vista
juridico-constitucional, dos direitos sociais, econémicos e culturais, ad verbis:

“Osdireitos sociais como direitos subjetivos publicos é a quarta possi bilidade
de positivagdo. H& uma grande diferenca entre situar os direitos sociais,

%8 Introducéo ao direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 1987. p. 94.

7 Os direitos fundamentais e seus mdlti plos significados na ordem constitucional . Revista Juridica Virtual, n. 14,
jul. 2000. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev-14/direitos_fund.htm>. Acesso em: 20 set.
2002.

18 Direito constitucional e teoria da Constituicao, cit., p. 432-434.
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econdmicos e culturaisnum nivel constitucional, com umadimensado subjetiva,
e considera-los como simples imposi¢des constitucionais, donde derivariam
direitos reflexos para os cidadéos...

Os direitos sociais sdo compreendidos como auténticos direitos subjetivos
inerentes ao espaco existencial do cidaddo, independentemente da sua
justicialidade e exequiibilidade imediatas... Nem o Estado nem terceiros podem
agredir posic¢des juridicas reentrantes no ambito de protecdo destes direitos’
[grifo nossO].

A frente, o autor lusitano adentra na discussio acerca da eficécia dos direitos
fundamentais, como direitos privados ou como direitos subjetivos publicos, nas relacdes
juridicas civis, pararessaltar que

“em primeiro lugar os direitos, liberdades e garantias séo hoje direitos
subjetivos, independentemente do caréter publico ou privado; em segundo
lugar, ndo se deduzem, com base em concepgdes imperativisticas, das normas
legais. Por isso nadaimpede que el es valham como direitos subjetivos publicos
nasuaaplicacgéo ao direito civil, se esta caracterizagdo |hes trouxer umamaior
dimensédo prética’ *°.

Em havendo direito subjetivo publico inserido numanormade direito fundamental
constitucional, pode-se exigir do Estado que tais normas, definidoras de direitos, sgjam
efetivadas, sgjas desfrutaveis.

No caso do direito de moradia — que se consubstancia num direito social e
fundamental, em face da sua inser¢éo na Constituicéo juridica — ha de ser concebido,
igualmente, como um direito subjetivo publico, e, em sendo considerado fundamental, sua
existéncia ndo esté atrelada & “vontade” do Estado!

O desafio, porém, é buscar sua efetividade constitucional, sua operatividade, sua
concretizacdo apartir dessa prestacao positivado Estado. A dificuldade, em outras palavras,
€ definir como o Estado ira criar as condi¢des necessarias ao exercicio desse direito social
assegurado constitucionalmente, e por isso vinculante, propiciando ao seu titular dispor
dessa prestacdo de indole positiva em face do poder publico.

Essa preocupacéo € destague na doutrina, como realcado por Ana Maria Davila
Lopes®, ao retratar o direito subjetivo publico no contexto de direitos humanos, de direitos
fundamentais, porguanto a

“existéncia do direito subjetivo, ainda que continue fortemente presente na
normatividade do civil law, esta perdendo respal do tedrico, sobretudo porque
aoriginariafundamentaco liberalistatem perdido, nos Ultimos anos, qual quer
credibilidade a partir dacomprovagdo datotal ineficaciaeinutilidade de muitos

¥ Direito constitucional e teoria da Constituicao, cit., p. 1158-1159.
2 Qs direitos humanos: Ultima tentativa de salvagdo do direito subjetivo. Revista de Informacdo Legislativa,
Brasilia, n. 148, out./dez. 2000.
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direitos subjetivos, especialmente no ambito do direito publico (direitos
publicos subjetivos), devido, precisamente, a comprovacdo de que de nada
serve ter a faculdade (ou potestade) de reivindicar ‘direitos’ se sua eficacia
nado esta garantida pelo poder (Estado)”.

Por sua vez, J. J. Gomes Canotilho®, ao dissertar sobre a efetivacdo dos direitos
sociais, observa que:

“0 entendimento dos direitos sociais, econdmicos e culturais como direitos
originariosimplica, como jafoi salientado, umamudancanafungdo dosdireitos
fundamentais e pde com acuidade o problema da sua efetivagdo. Néo obstante
se falar aqui da efetivacdo dentro de uma“reserva possivel”, parasignificar a
dependéncia dos direitos econdémicos, sociais e culturais dos “recursos
econdmicos’, a efetivacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais ndo se
reduz a um simples ‘apelo’ ao legislador. Existe uma verdadeira imposic¢éo
constitucional, legitimadora, entre outras coisas, de transformactes econdémicas
e sociais na medida em que estas forem necessérias para a efetivacao desses
direitos...”.

O que se propde € que esse poder-dever do Estado, essa prestagdo positiva de
indole constitucional, segja efetivado por mecanismos e politicas publicas de habitacéo
(planos de agéo e programas habitacionais e, porque ndo, um Ministério, como jase propal a,
daHabitacdo) real mente eficazes, dotados ndo so de recursos publicos, mastambém privados
(viaincentivosfiscais, por exemplo). Politicas publicas” socializantes’, mas sob o enfoque
de descentralizacao e obtencdo de mei os materiai s suficientes direcionados a parcel acarente
da populacéo e da acachapada classe média brasileira.

No Brasil, o Estatuto da Cidade constitui, sem davida, um dos instrumentos dessa
acao governamental.

5 O Estatuto da Cidade

A propriedade privada, nos termos do art. 170, caput, da CF/88, constitui um dos
alicerces da ordem econémica nacional, e, como tal, ndo pode ser estudada sendo em face
de suafuncéo social.

Dessaforma, afuncéo social éelemento integrante e constitutivo do préprio conceito
de propriedade, ndo se admitindo, hoje, falar-se ou conceituar-se a propriedade despida de
sua funcgdo social, como ressalta Livia Maria Armentano Koenigstein Zago®.

Por outro lado, a Constitui¢cdo da Republica contempla, em seus arts. 182 e 183, 0s
instrumentos de politica de desenvol vimento urbano, mediante: o plano diretor, instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana; o cumprimento da funcéo

2 Direito constitucional e teoria da Constituicéo, cit., p. 436.
2 Uma leitura do Estatuto da Cidade. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar/FGV, n. 225,
jul./set. 2001.
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social da propriedade urbana, que deve atender as exigéncias fundamentais de ordenacéo
da cidade; as desapropriacdes deimoveis urbanos feitas com préviae justaindenizacdo em
dinheiro; apossibilidade de o Municipio exigir do proprietario do solo urbano ndo-edificado,
subutilizado ou ndo-utilizado que promova o seu adequado aproveitamento, sob pena de
parcelamento ou edificacdo compulsorios, IPTU progressivo e desapropriagdo com
pagamento mediante titulos da divida publica; e, ainda, ainstituicdo do usucapido urbano,
gue confere o titulo de dominio ao possuidor — homem ou mulher — de imoével urbano de
até duzentos e cinquienta metros quadrados, utilizado para sua moradia ou de sua familia,
pelo periodo de cinco anos ininterruptos sem oposi¢do, desde que ndo seja proprietario de
outro imével, urbano ou rural.

Sob esse argumento constitucional, que tem o escopo de estabelecer principios e
normas especificos de politica urbana, de direito urbanistico, abrangendo todo o territorio
nacional, é que surgealei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, autodenominada de Estatuto
da Cidade, regulamentando os arts. 182 e 183 da CF/88 e estabelecendo normas gerais
para 0s Municipios relativamente ao seu Plano Diretor.

Relevante instrumental legislativo, o Estatuto da Cidade é voltado, sobretudo, ao
direito amoradia, por meio de uma gestdo mais democratica da divisao do espaco urbano,
expressando o verdadeiro exercicio da democracia participativa.

Nesse aspecto, ainda que com certo atraso, alei surgiu em boahora, como salienta
Roberténio Pessoa?, 0 qual destaca, com muita especificidade, as mazelas do vertiginoso
processo de urbanizacdo brasileiro que tem gerado enormes problemas sociais, agravado
nos Ultimos tempos por falta de uma politica urbana consistente, gerando uma urbanizacéo
cadtica das cidades, com enorme comprometimento da “cidadania’ e da “qualidade de
vida’, a saber: “inchamento” das cidades; “favelizacdo das periferias’; ocupacdo cadtica,
nao-planejada e antidemocréti cados espacos urbanos, especul acéo imobiliéria; verticalizacéo
das cidades, com 0 aumento crescente do nimero de edificios de apartamentos; deterioracéo
da paisagem urbana; deterioracdo do meio ambiente; transito cadtico de veicul os; caréncia
de habitacao; falta de saneamento basi co; falta de espacos de lazer, principalmente paraas
popul agbes de baixa renda; loteamentos irregulares; inadequada utilizacdo do solo etc.

Adiante, trazem-se a baila, nos limites do presente estudo, os principais aspectos
inovadores previstos no Estatuto da Cidade.

Diretrizes gerais
Nessetdpico, irdse destacar, em apertada sintese, dentre as 16 (dezesseis) diretrizes

geraisdispostasno art. 22daL e n. 10.257/2001, asrelacionadas diretamente ao temaem questéo:

e “Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

2 Estatuto da Cidade. Revista Consulex, ano 5, n. 110, p. 54-55, ago. 2001.
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| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito aterra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracdes’ [grifado].

a) Garantia do direito as cidades sustentaveis— E aprimeiradiretriz, sendo amais
importante. Falar em cidade sustentavel significadizer aquelaapropriadaafornecer aseus
habitantes as condi¢des minimas de bem-estar, seguranca, vida saudavel etc., devendo ser
ordenadas, bem regidas, sem deixar deteriorar ou degradar, em suas vias, construcoes,
permitindo que a vida nas cidades sgja 0 menos sofrida possivel, na doutrina de Regis
Fernandes de Oliveira?®, que ressalva que ha o direito a moradia, mas ndo pode ela ser
inapropriada, ou seja, sem esgoto, agua, luz etc., isto é, condicdes para saneamento
ambiental, limpeza dos canais fluviais, canalizagdo adequada etc. Para o jurista, oinciso |
do art. 22 da L e estabel ece umanorma denominada programatica, ou seja, estabel ece uma
acao de governo, sem dizer de onde sairéo 0s recursos, como serdo feitas as obras, aoitiva
da comunidade etc. Mas, ainda assim, € uma diretriz, um vetor a ser seguido.

Note-se, desde logo, que preconizar uma “cidade sustentavel” é preconizar uma
moradia adequada, para a presente e as futuras geracdes, a que se refere, como dantes
mencionado, a Declaracdo de Vancouver.

e “Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcgdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

[..]

Il —gestdo democratica por meio da participacéo da popul acdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formul acéo, execucéo
e acompanhamento de planos, programas e proj etos de desenvol vimento urbano” .

b) GestZio democr &tica das cidades— E aparticipagio popul ar nos planos, programas
e projetos de desenvol vimento urbano. Verdadeiranorma cogente, que obrigaa participacao
da populacdo ou de suas entidades representativas® (clubes de servicos, sindicatos,
associacdo de moradores etc.).

Os arts. 43, 44 e 45 prevéem que a gestdo da cidade devera se dar de forma
democrética, sgja por meio de 0rgaos colegiados, seja em audiéncias e consultas publicas,
conferéncias de interesse urbano, projeto de lei de iniciativa popular (art. 43, 1 alV), ou,
ainda, pela gestdo orcamentéria participativa (art. 44), ou, até, mediante a participacéo da
populagdo nos organismos gestores das regides metropolitanas (art. 45).

Lamentavelmente, foi objeto de veto oinciso V do art. 43 de mencionado diploma
legal, o qual previao referendo popular e plebiscito, no caso de audiéncia publicado poder
publico municipal e da populagdo nos processos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencia mente nocivos sobre o meio ambiente natural ou construido,

2 Comentarios ao Estatuto da Cidade. Séo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2002. p. 22.
% |dem, ibidem, p. 22-23.
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o conforto ou a seguranca da populacéo. Ainda assim, o art. 44 (“No ambito municipal, a
gestéo orcamentaria participativade quetrataaaineaf doinciso 11 do art. 4°destaLei incluird
arealizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual ,
dalei dediretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condic&o obrigatoria para sua
aprovacao pela Camara Municipal™) prevé uma democratizacdo da gestdo orcamentaria,
com arealizacao de debates, audiéncias e consultas publicas em torno das propostas de leis
orcamentarias, como condi¢éo indispensavel, para sua aprovagao pela CamaraMunicipal.

Essa indispensabilidade quanto a consulta popular, verdadeira conditio sine qua
non, podera, até, em sede de Acdo Civil Publica, ser concedida liminarmente pelo juiz,
acaso esse entender que, previamente, foi desprezada pel o poder publico adiscussao popular
em audiéncia publica, como legalmente previsto. E o pensamento de Regis de Oliveira?,
do qual compartilhamosinteiramente. Ora, sendo aproprialLei, em seu art. 53, acrescentar
oinciso Il ao art. 1°daLei n. 7.347/85 (Lei de Acéo Civil Plblica), que passa a prever a
responsabilidade por danos causados a ordem urbanistica, ou mesmo a possibilidade da
propositura de acdo cautelar para a defesa da ordem urbanistica (art. 54 daLei n. 10.257/
2001, quedterou aredacdo do art. 42dalL e n. 7.347/85), estando ai | egitimados o Ministério
Publico, ao lado dos demais 6rgéos do poder publico.

e “Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcgdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

[..]

IV — plangjamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo 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”.

c) Plangiamento urbano—Aqui o legislador, mediante outro vetor de politicaurbana,
vem seater a“racionalidade” do uso do espaco publico, vale dizer, aocupacéo, ahabitacdo
ordenada dos espagos, sem gue se tenha que atingir as florestas, as matas, 0s mananciais
etc., em suma, com a preservacao e manutencdo do meio ambiente, bem de uso comum do
povo e essencial aqualidade de vida (CR/88, art. 225, caput). Para tanto, instrumento por
exceléncia desse plangjamento € o Plano Diretor, como bem destaca Roberténio Pessoa”,
aprovado por lei municipal e sintonizado com alegidacdo orcamentariado municipio (art. 40).

e “Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcgdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

[..]
IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizac&o”.

% |bidem, p. 23.
27 Op. cit., p. 55.
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d) Justa distribuicéo dos 6nus e beneficios — O homem-social deve arcar tanto
com os beneficios advindos da convivéncia em um centro urbano, como também suportar
as mazelas dai decorrentes. S8o os “bbnus’ e “males’ da vida metropolitana. Tomemos
como exemplo os beneficios e as agruras decorrentes das “ obras do metrd”, causadoras de
grande polui¢do sonora e ambiental, mas que, no fim, revertem em conforto e valorizagéo
dos imoveis que Ihe sdo vizinhos. Em matéria tributaria, é a propria afirmacéo da
contribuicdo de melhoria.

O Estatuto da Cidade também dispde sobre instrumentos de pol itica urbana, tomando
relevo:

| — O parcelamento, edificacéo ou utilizacdo compulsorios— Prevé o art. 52 da L ei
n. 10.257/2001, ad verbis: “Art. 52 Lei municipa especifica para érea incluida no plano
diretor podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo compulsorios do
solo urbano nédo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as condicdes e 0s
prazos para implementacdo da referida obrigacéo”.

Nesse ponto, resta clara a intencdo do legislador em promover, efetivamente, o
aproveitamento do solo urbano parafins sociais, ainda que, paratanto, venhaacompelir o
seu proprietario aaproveitar o imovel que ocupa. Trata-se de verdadeiro “ constrangimento
legal”, cujo objeto daacdo do poder pulblico vem aser oimovel ndo-edificado; o subutilizado
e 0 ndo-utilizado.

A par daclassificacdo legal, Regis de Oliveira?® explicita que o imovel

“ndo identificado é de féacil apreensdo: trata-se do terreno. Sobre ele ndo ha
qualquer construcdo. Esta sendo utilizado por alguma atividade que prescinde
deedificagdo, por exemplo, um estacionamento. O subutilizado é aquel e sobre
gue existe construcdo. Esta, no entanto, éinferior ao indice legal permitido. O
imovel ndo utilizado € o que, ao lado de ndo existir qualquer construcdo, ndo
vem sendo aproveitado para qualquer atividade. N&o tem o significado de
abandonado, mas que ndo tem sido aproveitado por quem quer que sgja,
identificador de imével sem muro de fecho, com grama alta etc.”.

Note-se que, ainda que o imével permanega sem 0 seu devido aproveitamento, ou
sgja, subutilizado ou ndo-utilizado, restara uma Ultima providéncia ao poder publico: a
desapropriacdo, com pagamento em titulos da divida publica, nos termos do art. 8° de
mencionada L ei.

I — Da concessdo de uso especial parafinsde moradia— Como um dosinstrumentos
de politica publica, o art. 49, alinea“h”, daLe n. 10.257/2001, prevé a concessdo de uso
especia para fins de moradia. Entretanto, os arts. 15 a 20 que a disciplinavam foram
integralmente vetados pelo Presidente da Republica que, em seu lugar, houve por bem
editar a Medida Provisoria n. 2.220/01, que dispde sobre a concessdo de uso especia de
que trata o 8§ 12 do art. 183 da Constituicdo, além de criar o0 Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, érgdo subordinado a Presidéncia da Republica.

% Op. cit., p. 37-38.
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A concessdo de uso especia para fins de moradia, sem davida, traduz-se num
instrumento de politicapublica, de natureza social, que visaagarantir o direito a moradia,
sobretudo, aparcel apobre dapopulacdo, nostermos do caput do art. 1°daMedidaProvisoria
susomencionada, a qual prevé:

“aguele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como Seu, por Cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢do, até duzentos e cinqlienta metros quadrados
de imovel publico situado em area urbana, utilizando-o para sua moradia ou
de suafamilia, tem o direito a concessdo de uso especia parafins de moradia
em relagdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou
concessiondrio, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural”.

Nadaobstante, o instrumental em questdo, que desdeja pode ser considerado como
direito subjetivo do possuidor, envolve discussdes de cunho juridico, a saber: @) pode ser
visto como inconstitucional por produzir efeito juridico, de fato, idéntico ao do usucapido
e, desse modo, contrariar a proibicao expressano 8§ 32 do art. 183 da Constituicado Federal,
gue impede se adquiraimével publico por usucapido, a despeito do reconhecimento legal
da possibilidade de extincéo da concesséo; b) nos casos de ocupacdo deimaoveisde dominio
publico de uso comum do povo, suaaplicacdo indiscriminadapode suscitar questionamento
pelaviajudicial, por privilegiar amoradiade alguns, embora necessitados, em detrimento
do direito difuso dos demais as funcdes sociais da cidade (&reas de lazer parao conjunto da
populacdo); c) ao ingtituir a concessdo de uso especial para fins de moradia como um
direito subjetivo do possuidor, suscetivel de outorga pelaviajudicial nahipétese de recusa
pelo poder publico, alel desnaturou o instituto juridico da concessdo de uso ao retirar a
discricionariedade que € inerente a sua aplicacao, pois a possibilidade de sua contratacéo
pressupde que o poder publico municipal, quando for o caso, possa determinar onde, em
gue condicdes e em face de que interesse publico concedera o uso de bem publico®.

A despeito detais consideracdes, 0 que importa € que, agora, o individuo ndo mais
necessita do beneplacito da Administracéo para a sua concessao. Satisfeitas as hipoteses
elencadas no diploma em apreco, adquire o individuo direito a outorga, que, se recusada
pelo poder publico, podera ser satisfeita pelaviajudicial, independentemente, ressalte-se,
de esgotadas as vias admini strativas ou ndo, como hamuito vem pacificado najurisprudéncia
patria. Ai esta o caréter de verdadeiro direito subjetivo pablico do possuidor.

[11 — Do Estudo de Impacto de Vizinhanca (EI V) — Em sua Secéo XI1 do Capitulo1
(arts. 36 a 38), 0 Estatuto da Cidade, a exemplo da Lei Orgénica do Estado de Séo Paulo,
de 1990, institui 0 denominado Estudo de Impacto de Vizinhanga, siglado pelaproprialLei
como EIV.

O exempl o que tecemos anteriormente sobre as* obrasdo metrd”, quando dadi scusséo
arespeito da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios, uma das muitas diretrizes do Estatuto
da Cidade, cai como uma luva no caso presente. Imaginemos o que deverdo suportar 0s

2 Cf. Prefeitura Municipal de S&o Paulo. Estatuto da Cidade; aspectos principais. Disponivel em:
<www.direitoacidade.prefeitura.sp.gov.br/textos/estatuto_da cidade _sempla.doc>. Acesso em: 20 set. 2002.
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moradores (avizinhanga) de determinado bairro com o implemento das obras de construcéo
desse sistema moderno de transporte urbano naquele local. O que se dizer dos temperos
ocasionados com o levantamento dessa empreitada de enorme porte (p. ex., da “invaséo”
local deinumeros operérios e equipamentos, aberturade comércios clandestinos—* biroscas’
—, desvalorizacéo dos imoveis circunvizinhos, ab menos até o fina da obra etc., afora a
poluicdo ambiental e sonora antes tratada). Todas essas situacOes devem ser examinadas,
estudadas e elencadas no EIV e, posteriormente, apds publicado, colocado a disposicéo da
comunidade ou de qualquer interessado, nos termos do parégrafo unico do art. 37.

A propésito, ndo se poderia deixar agui de incluir neste topico a problemética
resultante da construcéo de postos de gasolina em areas de forte concentracdo populacional .
Em nossas desordenadas metropol es € mai s do que comum observarmostai s estabel ecimentos,
gue possuem outorga do poder publico para ali funcionarem, espalhados em esquinas e
mai s esquiinas de nossas ruas e avenidas. Verdadeiro absurdo (que néo se repete nos paises
desenvolvidos) e atentat6rio contra a seguranca e a vida da populagdo em geral, sendo
despiciendo discorrer sobre eventuais catastrofes humanas e ambientais advindas de um
suposto vazamento, incéndio ou explosdo. Salutar seria que, com a utilizagdo inclusive de
instrumentos como o EIV, as comunidades urbanas comecassem, finalmente, a propor ao
poder pablico municipal que tais concessdes e/ou autorizagdes ndo fossem renovadas ou,
a0 menos, que doravantetal sO pudesse ser concebido, obrigatoriamente, em areas af astadas
ou de baixa concentracéo humana®.

IV — Do Plano Diretor — Disciplinado pelos arts. 39 a42 do Estatuto da Cidade, o
Plano Diretor, conforme preceito constitucional, € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana (CF, art. 182, § 19).

Além da obrigatoriedade constitucional de Plano Diretor para cidades com mais
devinte mil habitantes, aLei n. 10.257/2001 ampliou tal previsdo paratambém considerar
como indispensavel as cidades integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas; aquel as onde o poder publico municipal pretendautilizar osinstrumentos previstos
no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal (i. e., a exigéncia do poder publico municipal
sobre o proprietario do solo urbano ndo-edificado, subutilizado ou ndo-utilizado que
promovao seu adequado aproveitamento); aquel asintegrantes de éreas de especial interesse
turistico; e as inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional (art. 41, 11, I11, 1V e V).

% Ainda nesse aspecto, chamaa atengéo a Resolugdo n. 273/00 do Conama (aqual dispde sobre o armazenamento
de derivados de petréleo e outros combustiveis), que, apesar de considerar esses empreendimentos como
“potencialmente ou parcial mente poluidores e geradores de acidentes ambientais’, reconhece, de forma textual,
serem capazes de provocar riscos e explosdes decorrentes de vazamentos em areas “ densamente povoadas’ !!!
Por outro lado, menos mal, prevé que alocalizac&o, construcdo, instalagao, modificacdo, ampliacéo e operacéo de
postos revendedores e postos de abastecimento dependem de licenciamento ambiental, sendo que o 6rgdo ambiental
exigiraparaesse licenciamento alguns documentos, entre eles adeclaracdo da prefeituramunicipal ou do governo
do Distrito Federal de que o local e o tipo de empreendimento ou atividade estd em conformidade com o Plano
Diretor ou similar. O que ndo deixa de ser uma boa oportunidade para que as comunidades possam exercer “a
gestéo democrética’, prevista no Estatuto da Cidade, e exigir do poder publico municipal o distanciamento
geogréfico dessas gasolineras.

168 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. lll - n. 10, p. 155-171 - jan./mar. 2004



Tamanha aimportancia dada a questdo, que o proprio legislador determina que os
Municipios que ndo possuam Plano Diretor na data da entrada em vigor de referida Lei
deverdo fazé-lo no prazo de cinco anos (art. 50), sob penade o Prefeito responder por ato
de improbidade administrativa, nos termos do art. 52, 0 que ndo impede que, por outro
lado, o Ministério Publico, ou entidade com mais de um ano de existéncia, possa, via Acao
Civil Publicaou acéo cautelar, pleitear judicia mente queaCamaraMunicipal sgaobrigada
a aprovar o seu Plano Diretor, decorrido aquele prazo (cf. arts. 53 e 54 que acresceram
novas disposicbes aLei n. 7.347/85).

Concluindo, observa-se claramente um evidente destaque, no Estatuto da Cidade,
a funcdo socia da propriedade, que deve ser casada com 0s interesses sociais de melhor
qualidade de vida da populacdo de baixa renda, desenvolvendo o meio ambiente social e
possibilitando uma politica urbana. Dessa forma, fica evidente que os interesse tutelados
por essalel, todos de natureza publica, se enquadram perfeitamente no ambito dosinteresses
coletivos, onde sobrelevam os interesses da comunidade aos interesses individuais ou
particulares dos sujeitos, portanto, no ambito dos chamados interesses metaindividuais,
como acentua Ibraim Rocha®.
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RACIONALIZA’CAO DA INTERVENCAO DO MINISTERIO
PUBLICO NO PROCESSO CIVIL

Vera Nilva Alvares Rocha
Evolucéo historica do Ministério Publico

Segundo Roberto Lyra, o Ministério Pablico, como Institui¢éo, € obraessencialmente
republicana, cuja criacdo data de 14 de novembro de 1890. Malgrado ja existir,
empiricamente, desde o Império, 0 seguinte comentario de Pimenta Bueno, mencionado
por Lyrat, da a dimensdo de sua precariedade institucional:

“Nosso Ministério Publico, assim como quase todas as institui¢des, por ora é
incompleto, sem centro, sem ligacg&o, sem unidade, inspe¢do e harmonia. Sofre
de mais ‘lacunas graves nas atribuic¢fes conferidas a seus agentes, lacunas
que muito prejudicam aadministragéo dajustica. Entretanto, como ainstitui¢éo
esta criada, ela se aperfeigcoard com o progresso crescente de nossos estudos e
melhoramentos legislativos’.

Outro achado historico de Roberto Lyra? noticia o comentério do ministro Alfredo
Vallad&o, na Exposi¢ao de Motivos do Codigo de Organizacdo Judicidriado Distrito Federal
(Decreto n. 16.273/23):

“O Ministério Publico se apresenta com a figura de um verdadeiro poder do
Estado. Se Montesquieu tivesse escrito hoje o Espirito das Leis, por certo nao
seriatriplice, mas quadrupla, a Divisdo dos Poderes. Ao 6rgao que legisla, ao
que executa, ao que julga, um outro acrescentaria ele — o que defende a
sociedade e a lei, perante a justica, parta a ofensa de onde partir, isto €, dos
individuos ou dos préprios poderes do Estado”.

Vé-se, pois, que pessoas de amplo descortino ja vislumbravam intuitivamente o
relevante papel que a histériareservariaao Ministério Pablico no futuro.

A efémera Constituicdo Federal de 1934 agasalhou, pelaprimeiravez, o Ministério
Publico, elevando-o acondicao de I nstituicdo nacional com status constitucional, o que se
aperfeicoaria nas cartas seguintes, salvo o retrocesso representado pela Constituicdo do
Estado Novo (1937). Inolvidavel passo institucional adveio com o Codigo de Processo
Civil de 1939 ecom o Cédigo de Processo Penal de 1941, que ampliaram significativamente
asatribuicdesdo Ministério Publico. Contudo, por vérias décadas, permaneceu alnstituicéo
voltada mais para o processo penal. O grande salto viria com o advento do Cédigo de

* Vera Nilva Alvares Rocha é Procuradora de Justica e Diretora do Centro de Estudos do Ministério Pablico do
Estado de Tocantins.

! Teoria e pratica da Promotoria Publica. 2. ed. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1989. p. 21.

2 Op. cit., p. 23.
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Processo Civil de 1973, que Ihe consagrou todo um titulo (Titulo Il — Do Ministério
PUblico), além deindimeras outras disposi ¢des, disseminadas por todo o corpo do Estatuto.
Fora da legislacéo codificada, leis esparsas passaram a cominar novas e crescentes
atribuicbes ao Ministério Publico. JA o Decreto-Lei n. 7.661/45 (Lel de Faléncias) viria
destaca-lo como 6rgéo fundamental no processo falimentar. Igualmente, aLei n. 1.533/51
dispunha sobre suaintervencao obrigatria no mandado de seguranca. Idem, aLei n. 4.717/65
(Lei da Acéo Popular), aLel n. 4.737/65 (Codigo Eleitoral), a Lel n. 5.478/68 (Lel de
Alimentos), aLei n. 6.015/73 (Registros Publicos), aLei n. 6.367/76 (Lei de Acidentesdo
Trabalho), aLei Complementar n. 40/81 (LONMP), aLei n. 7.210/84 (Lel de Execucbes
Penais), aLei n. 7.347/85 (Lei daAcéo Civil Publica), aLe n. 7.853/89 (Pessoas Portadoras
de Deficiéncia), aLei n. 8.069/90 (ECA), aLei n. 8.078/90 (Estatuto do Consumidor), a
Lei n. 8.625/93 (LONMP), aLei n. 8.429/92 (Lei dalmprobidade Administrativa) ealLel
n. 9.099/95 (Lei dos Juizados Especiais).

O Constituinte de 1988 conferiu novo perfil institucional ao Ministério Plblico, ao
nomeé-10 “institui cdo permanente, essencial afuncgao jurisdicional do Estado, incumbindo-
Ihe a defesa do regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponivels’
(art. 127 da CF/88), alcando-0 a condicdo de uma das mais rel evantes instituicdes da vida
nacional .

Redefinicdo de prioridadesinstitucionais

Nas duas décadas pretéritas, assumiu 0 Ministério Pablico volume de atribuigdes
além de sua capacidade de desempenho. A responsabilidade social da Institui¢éo acha-se
superdimensionada, exigindo assim uma racionalizagdo de sua atividade, escoimando
resquicios incompativeis com a eficacia que a sociedade espera de sua atuacao.

Com efeito, torna-se imprescindivel estabelecer prioridades, concentrando-se a
forca de trabalho na consecucéo das macroatribui¢des institucionais: o combate a
criminalidade; aprotecdo e defesados direitos da crianca e do adol escente, do consumidor,
dos hipossuficientes; a preservacéo do meio ambiente; a defesa do patriménio publico e a
tutela de outros interesses difusos, coletivos, sociais e individuais indisponiveis.

Répida apreciacdo dostermos do art. 129 da CF/88 é suficiente para se constatar a
real intencdo do legislador constituinte de 1988. Ao estabelecer as macrofuncdes
institucionais, fé-lo por meio do verbo “promover”, que significa impulsionar, provocar,
propor, requerer, dar causa etc. Ora, para realizar tais promogdes e cumprir a vontade
constituinte, deve o Ministério Publico “agir”’, ou sgja, tornar-se 0 “agente” executor da
ordem constitucional . Essa questdo tocao referencial basico daatividade ministerial: atuar
como 0rgdo agente e interveniente, buscando o equilibrio das fungdes, observando-se o
peso especifico de cada area. Em décadas volvidas, prevaleciaaintervencdo do Ministério
PUblico no processo civil, nacondi¢do de custoslegis, com o escopo de garantir um processo
escorreito e uma sentenca justa. Encarnava o Parqguet, precipuamente, afuncéo de “vigia
dalei”. No contexto daatual ordem constitucional, quiso legislador um Ministério Pablico
mais aguerrido, que toma as iniciativas, que promove, enfim, um “agente” das
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transformacdes sociais. Tao firme avontade constituinte, que inseriu um comando (inciso
IX) sb Ihe permitindo exercer funcdes compativeis com sua finalidade, sepultando de vez
as funcdes atipicas. Dai a necessidade de se redimensionarem suas atividades, ajustando-
se as suas macrodestinacdes constitucionais.

Acresce-se atudo isso questéo de ordem pragmética: tempo € mais que dinheiro, é
vida. A sobrevivéncia do MP como Instituicdo fundamental da sociedade dependera da
eficaciacom que se desincumbir das atribui¢cdes que lhe foram cometidas. O art. 37 daCF/88
inseriu maisum principio norteador da Administragdo Publica: o daeficiéncia. Além disso,
lel ordinériaveio engessar suavocacao perdul aria, ao estabel ecer aresponsabilidadefiscal.
Doravante, ha que se produzir o maximo despendendo o minimo. Néo pode o Ministério
Pablico incorrer no erro do Judiciario, que cuidou maisem edificar pal &cios, em detrimento
de sua atividade-fim, qual sga, distribuir justica. Urge, destarte, ater-se ao essencial,
buscando-se a eficécia, agora mandamento constitucional .

M ecanismos de aprimor amento da eficacia institucional

E evidente que a racionalizacdo ou reorientacdo da atuacdo do Ministério Publico
Nno processo civil, como érgdo interveniente, constitui estratégiafundamental naconsecucéo
dos objetivos finalisticos da I nstitui¢cdo. Contudo, ndo é uma panacéia para a solucéo do
impasseingtitucional. Mais que suprimir atribui¢des ou encol her-se, importaadotar politicas
organizacionais internas de maior amplitude para elevar o nivel de eficiéncia dos 6rgéos
de execucdo. Urge doté-los de uma estruturaminima, descentralizando fungdes secundarias
e liberando-os para a execucdo de suas tarefas funcionais mais relevantes. Os recursos
devem ser direcionados, prioritariamente, a consecucao da atividade-fim. Administrar o
tempo tornou-se fator vital. Acumular atribui¢des constitui aberracdo funcional. Devem-
sereduzir ao minimo aceitavel osdesviosdefuncdo. Os planos de atuacao sdo instrumentos
fundamentais para a consecucdo dos objetivos institucionais. Deve-se repensar 0 conceito
de independéncia funcional: as instituicdes sdo movidas por objetivos fundamentais, e 0os
orgdos que as compdem devem submeter-se aos desideratos estabelecidos; polarizar a
forcadetrabalho, dissipando-aem esforgosindividuai s, muitas vezes conflitantes, constitui
desperdicio que conduz aineficacia. Sem essa adequacéo organizacional ndo se resolvera
odilemainstitucional de sealcancar aeficacianecessériaparaarealizacdo de seuselevados
finssociais.

A intervencdo do Ministério Publico no processo civil

A proposta de racionalizacgo da intervencdo do Ministério Publico no processo
civil, cujos estudos preliminares foram desenvolvidos pela Comissdo Especia designada
pelo Conselho Nacional de Procuradores-Gerais de Justica do Brasil (CNPGJB), merece
irrestrito apoio eimediataaplicacdo, no ambito dos rgaos de execucdo. Com efeito, importa
reinterpretar o conceito de interesse publico, agora aluz do mandamento constitucional e
também sob a éticadaeficacialegal preconizadana CartaMagna. Nesse passo, intervengdes
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tradicionalmente realizadas pelo Ministério Publico, quase como uma rotina burocratica,
devem ceder lugar a atuacdo ministerial como agente, na promocao de suas novas funcbes
institucionais, conferidas pelo legislador constituinte.

Sobrelevaressaltar a duplicidade da atuacéo ministerial nos pareceres recursais, o
que configuranotorio desperdicio funcional . Importadesonerar-se 0 quanto antes de longas,
cansativas e inuteis audiéncias, consumindo precioso tempo do 6rgdo ministerial.
Injustificavel suapresencaem inimerosfeitosnosquaisndo sevislumbraqgual quer centelha
deinteressepublico, sgamnaarea“civel”, de“familia’, inclusive“ dimentos’, procedimentos
de“jurisdicdo voluntaria’, “consumidor” (direitoindividual ndo-homogéneo) e“trabalhista’,
fundados em interesses individuais disponiveis. Desnecessaria, quicailegal, aluz do art.
129, IX, daCF/88, aatuacdo do M P nosfeitos patrimoniais em que sgjam partes a Fazenda
Publica e suas entidades, nas diversas esferas de governo. Que dizer da execucdo fiscal,
matéria ja sumulada, no sentido da desnecessidade da intervencdo ministerial? Todavia,
ha que se atentar para as peculiaridades locais, notadamente promocdes decorrentes do
atendimento ao publico, nas localidades onde néo existe Defensor Publico, em face do
onus constitucional de “defesa dosinteresses sociais e individuaisindisponivels’ (art. 127
da CF/88).

Conclusdes

1. O novo perfil do Ministério Publico, tracado pelo legislador constituinte e
resultante de extensa gama de leis especiais, conferiu-lhe predominante funcdo de 6rgéo
agente, cabendo-lheinimerasiniciativaslegais, como efetivo instrumento dastransformacdes
sociais.

2. Esse superdimensionamento institucional tornou-se incompativel com atuacoes
tradicionais, no campo da funcgéo interveniente, notadamente no bojo do processo civil,
que precisam ser revistas e adequadas, aluz do interesse publico e das normas constitucionais
vigentes.

3. A revisdo da atuacdo do Ministério Pablico no processo civil ndo devera ser a
Unica medida a ser adotada, diante das necessidades atuais, mas outras estratégias
organizacionals precisam ser implementadas, para conferir a eficaciainstituciona devida
a sociedade.
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RESENHA

MANUAL D€ DIREITO DO CONSUMIDOR

Resenha; Leonardo Roscoe Bessa®
Autor: Jodo Batista de Almeida
Sao Paulo: Saraiva, 2003. 214 paginas.

“Nem sempre éfécil resumir temasjuridicos, principal mente envolvendo disciplina
t&o fascinante como o Direito do Consumidor”. Com essas palavras, Jodo Batistade Almeida
iniciaaapresentacdo de suamaisrecente obra: Manual de Direito do Consumidor, Editora
Saraiva, 2003, 214 péaginas. Cuida-se, como o proprio nome indica, de livro destinado,
principal mente, aos académicos de Direito. O objetivo do autor —*“produzir um resumo de
Direito do Consumidor, analisando o contetido essencia dessadisciplina, deformadinamica
e descomplicada’ e sem longos debates doutrinarios — foi plenamente atingido.

Jodo Batista de Almeida € autor ja consagrado, um dos pioneiros no Brasil a se
dedicar profundamente ao estudo e a investigacéo do Direito do Consumidor. Obteve o
titulo de Mestre em Direito pela Universidade de Brasilia, em 1991 — no mesmo ano em
gue o Caodigo de Defesado Consumidor (Lei n. 8.078/90) iniciou suavigéncia—, ao defender
dissertacdo intitulada A protecdo juridica do consumidor. Do seu extenso e qualificado
curriculo devem ser registrados, de passagem, alguns itens. exerce o magistério no Curso

* Leonardo Roscoe Bessa é Promotor de Justica (Titular da Segunda Promotoria de Defesa do Consumidor, do
MPDFT), mestre em Direito pela Universidade de Brasilia, professor da disciplina Direito do Consumidor (pos-
graduacdo) na Fundagdo Getulio Vargas — Brasilia, Diretor Regional (Centro-Oeste) do BRASILCON.
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de Pés-Graduacéo em Direito do Consumidor da Escola de Magistraturado Estado do Rio
de Janeiro (EMERJ), integrao corpo docente da Escola Superior do Ministério Publico da
Uni& (ESMPU), exerceu a Presidéncia do Instituto Brasileiro de Politica e Direito do
Consumidor (BRASILCON), no biénio 2000-2002, foi membro do Ministério Publico
Federal, de 1984 até sua recente aposentadoria (out. de 2003), quando exercia o cargo de
Subprocurador-Geral daRepublica(com assento na22Turmado Supremo Tribunal Federal).

Como se sabe, 0 Cddigo de Defesa do Consumidor é denominado microssistema
peladoutrinag, em virtude de conter disposi¢des que visam realizar a prote¢do dosinteresses
dos consumidores sob os mais diversos aspectos: civil, administrativo, processua e penal.
A Lei n. 8.078/90, ao lado de possuir relevante caréter principiolégico, traca regras
especificas de conduta nas diferentes areas. A obra de Jodo Batista de Almeida, dividida
em sei s capitul os, abordatodos os aspectos de protecéo do consumidor namesma seqiéncia
apresentada pelo Codigo de Defesa do Consumidor.

O capitulo 1 dedica-se a explicar a razéo da defesa do consumidor, bem como
indicar antecedentes historicos para a edicdo da Lei n. 8.078/90. No capitulo seguinte,
além de enfocar as definicdes|egai s de consumidor e fornecedor, que indicam as hipoteses
faticas de incidéncia dalei de protecdo ao consumo, o autor realiza uma abordagem dos
direitos basicos do consumidor e dos principios gerais norteadores da matéria. Os quatro
capitul osrestantestratam detal hadamente dastutel as outorgadas pelale: civil, administrativa,
processual e penal.

Embora a obra sgja um “resumo”, como gosta de enfatizar o préprio autor, 0s
temas ndo deixam de ser enfrentados. Quase trinta paginas sdo dedicadas a protecdo
administrativa do consumidor (capitulo 4), quando, em contraste, obras doutrindrias“ mais
profundas’ acabam “por esquecer” esse importante aspecto de protecdo dos interesses do
adquirente final de produtos e servicos. Na area penal, € importante consignar, o autor
examina cada um dos doze tipos instituidos pelalei (arts. 63 a 74).

Em tempos pds-modernos, em que se observa a tendéncia de editar normas
principioldgicas, com clausulas gerais, mais se avulta a importancia da fundamentacéo
dos resultados hermenéuticos. A predominancia dos principios sobre as regras intensifica,
acadadia, aexisténciade multiplas verdadesjuridicas. Cresce, portanto, aresponsabilidade
do operador do direito em evidenciar que o método daciénciajuridica, emboravalorativo,
ndo enseja que analises estritamente subjetivas indiquem respostas satisfatérias.

Na apresentacdo do livro, h4 a adverténcia de que os longos debates doutrinarios
serdo evitados, o que ndo impede, nalinhado quefoi dito, adefesa, com fortes argumentos,
de teses em questBes controvertidas. Um bom exemplo pode ser extraido da andlise do
direito de arrependimento, previsto no art. 49 do Codigo de Defesado Consumidor paraas
contratacdes de fornecimento de produtos e servicos realizadas fora do estabel ecimento
comercial (por telefone, internet etc.), quando o consumidor pode, no prazo de sete dias,
desistir da compra e receber a devolucéo do preco monetariamente atualizado.

Ao comentar 0 tema, 0 autor apresenta as seguintes consideracoes (p. 116): “A lei
ndo regulamentou a questdo atinente as despesas efetuadas ou prejuizos sofridos pelo
vendedor durante o periodo dereflexdo. Assim o fazendo, permite ao intérprete aconclusao
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de que adevolucdo se dard sem qual quer deducao, pelas seguintes e inaf astaveisrazoes.
a) tratando-se de restricdo ao direito de arrependimento, deveria ser expressa na lei tal
deducdo; b) quando pretendeu ressalvar as deduces, o legislador o fez expressamente
(art. 53, § 29), de sorte que seu siléncio nesse tema tem o significado de negar a via
compensatéria ou ressarcitéria do fornecedor; e c) além disso, as despesas e eventuais
prej uizos enfrentados pel o fornecedor sdo inerentes aatividade comercial sob amodalidade
devendas agressivas por telefone, reembol so postal ou em domicilio. Admitir-seo contrario
sera desestimular 0 uso do direito de arrependimento, criando limitagdes legalmente néo
previstas ao consumidor, sujeitando-o adeductes que certamente serdo feitas unilateralmente
pelo economicamente mais forte. Em suma, o que é direito dele passaria a ser pesadelo”.

Ao final daobra(p. 205-214), o autor, dirigindo-se “ paraagquel es que tém interesse
em aprofundar o estudo de determinados tépicos ou temas especificos’, indica dezenas de
obras doutrinarias para consulta e pesguisa.

Por todas essas razfes, a obra qualifica-se como relevante e agradavel caminho
para o conhecimento do Direito do Consumidor, sendo fortemente indicada tanto para o
académico de Direito como para aqueles que pretendem iniciar o estudo de tdo relevante
matéria.
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LANCAMENTO DE LIVROS DE INTEGRANTES DO MPU

O MINISTERIO PUBLICO NA CONSTRUCAO DO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO
Editora Brasilia Juridica— 2003 — 362 p. (ISBN: 85.7469-226-3)

José Eduar do Sabo Paes— Procurador-Geral de Justicado Distrito Federal
e Territorios

“A obraapresenta estudo sistemético da posic¢éo do Ministério Publico no
ambito do Estado de Direito, iniciando-se com uma visdo historica da
Instituigdo. Incursiona no direito estrangeiro, onde suas caracteristicas e
principios sdo examinados tanto em rel agdo a cada pais estudado como em
relacdo ao proprio Estado de Direito e sua inter-relagdo com os poderes
Executivo, Judiciario e Legislativo”, sintetiza o autor, na apresentacdo do
livro.

DIREITO PENAL FACIL
Editora Del Rey — 2003 — 387 p. (ISBN 85.7308-598-3)

ALEXANDRE JOSE DE BARROS LEAL SARAIVA

Alexandre José de Barros Leal Saraiva — Promotor de Justica Militar

DIREITO (MPM)

P'ENAL Obra de contetido académico, apresenta objetivamente a Parte Geral do
FACIL Direito Penal, com andlise e comentério de correntes doutrinérias e
PARTE GERAL jurisprudenciais, navisdo mais atualizada desseimportante ramo do Direito.

Segundo o autor, aCiénciaPenal é“apresentadade formasimples, objetiva,
direta e eficaz, despida de preconceitos e, tanto quanto possivel, proxima
darealidade que cerca o operador juridico”.
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NORMAS PARA ENVIO E PUBLICACAO DE TRABALHOS NO BOLETIM DA
ESCOLA SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO

O Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Unido (ESMPU), com
periodicidade trimestral, destina-se a veiculagdo de pequenos artigos, de autoria, preferencialmente,
de membros e servidores do MPU, que versem sobre matéria juridica ou afim; de conferéncias
promovidas pela mencionada Instituicdo de Ensino; bem como a divulgacdo de langamentos de
obras dos membros e servidores do MPU, do extrato de noticias e de eventos da Escola. O envio e
a publicacdo de trabalhos no Boletim h&o de atender s normas a seguir apresentadas.

1 Normas para apresentagao:

1.1. Os trabalhos poderdo ser redigidos em portugués ou lingua estrangeira, com no maximo
vinte laudas.
1.2. Os trabalhos deverdo ser precedidos por uma folha onde se fard constar: o titulo do

trabalho, o nome do autor (ou autores), endereco, telefone, fax e e-mail, situacao
académica, titulos, instituicdes as quais pertenca e a principal atividade exercida.

1.3. Os trabalhos deveréo ser enviados em arquivos gravados em disquete de 3 %2 polegadas,
no formato RTF (Rich Text Format), acompanhados de prova impressa do texto,
processado em Word for Windows, fonte Times New Roman, corpo 12, margem superior
3,0 cm, margem inferior 2,5 cm, margem esquerda 3,0 cm, margem direita 2,0 cm, rodapé
2,0 cm, espagamento simples entre linhas e antes e depois de paragrafos 6 pt, em papel
A4, ou por meio eletrdnico, para o endereco < editoracao@esmpu.gov.br >.

1.4. As notas de rodapé de pagina devem obedecer a mesma fonte do texto, corpo 10, sem
espacamento entre linhas e com numeragéo progressiva.

1.5. A citacdo devera obedecer a mesma fonte do texto, corpo 11; recuo de 2,5 cm.

1.6. As referéncias bibliograficas devem ser apresentadas de acordo com as normas da
Associagdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT.

1.7. Todo destaque que se queira dar ao texto impresso deve ser feito com o uso de italico.

Jamais ha de ser usado o negrito ou a sublinha. Citacdes de textos de outros autores
deverdo ser feitas entre aspas, sem o uso de itélico.

1.8. O autor encaminhara ao Conselho Editorial da ESMPU, juntamente com o trabalho,
autorizacéo para sua publicagdo no Boletim Cientifico da ESMPU.
1.9. O Conselho Editorial da ESMPU coloca-se a disposigdo dos autores para orienta-los na

adequacéo de forma dos originais.
2 Normas editoriais para publicacéo:

2.1. Serdo aceitos originais preferencialmente inéditos ou apresentados em eventos publicos.

2.2. Caso o artigo tenha sido publicado ou apresentado anteriormente em eventos publicos
(congressos, seminarios etc.) devera ser feita referéncia a publicacdo ou ao evento.

2.3. Agradecimentos e auxilios recebidos pelo autor podem ser mencionados ao final do artigo,
antes das referéncias bibliogréaficas.

2.4, A remessa ou publicacdo dos trabalhos n&o implicar4 remuneracdo a seus autores ou
qualquer outro encargo atribuido a ESMPU.

2.5. Os artigos publicados pelo Boletim Cientifico da ESMPU poderéo ser reimpressos, total ou

parcialmente, por outra publicacéo periédica da ESMPU, bem como citados, reproduzidos,
armazenados ou transmitidos por qualquer sistema, forma ou meio eletrénico, magnético,
Optico ou mecanico, sendo, em todas as hipoteses, obrigatéria a citagdo dos nomes dos
autores e da fonte de publicacéo original, aplicando-se o disposto no item anterior.

2.6. As opinides emitidas pelo autor em seu trabalho séo de sua exclusiva responsabilidade,
nao representando, necessariamente, o pensamento da ESMPU.

2.7. Os originais dos trabalhos publicados, bem como materiais graficos que os acompanhem,
ndo serdo devolvidos a seus autores.

2.8. O Conselho Editorial da ESMPU reserva-se o direito de adequar o artigo as normas

disciplinadas pela ABNT, caso seja necessario.



