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Apresentacao

O ano de 2007 ficara gravado na memoria da Procuradoria Geral do
Estado como um periodo de reinvencéo institucional .

Dois marcos legislativos seréo apontados como nascedouros dessa
reinvencdo: a Emenda Constitucional Estadual n. 19, de 14 de abril de
2004, que promoveu a unificacdo da Advocacia Publica no ambito estadu-
al, atribuindo a PGE representacdo e a consultoria juridica das autarquias
estaduais, e aLei Complementar 988, de 9 de janeiro de 2006, que criou a
Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo.

As circunstancias histéricas fizeram de 2007 o vértice dessa dupla
transformacéo: a instalagdo plena da Defensoria Plblica permitiu o en-
cerramento das atividades da Procuradoria de Assisténcia Judiciaria, cuja
gloriosa trgjetéria sera indelével na histéria da PGE. N&o se trata de uma
perda, mas de um refinamento do foco ingtitucional — a PGE agora se
concentrard exclusivamente na tarefa que Ihe é prépria, por atribuicdo
constitucional: a representacéo judicial e a consultoria juridica dos entes
publicos, meios pelos quais prosseguira na defesa intransigente do inte-
resse publico.

Mais concentrada na sua missdo constitucional, a PGE se vé também
desafiada a ampliar sua atuagéo, absorvendo o contencioso e a consultoria
das entidades autérquicas. A presenca da PGE nas autarquias ja € uma re-
alidade e os resultados dessa atuacao ja se evidenciam, para beneficio da
Administracéo e do Povo do Estado de Séo Paulo.

Se é certo afirmar que existe uma nova PGE, também se pode dizer
gue ela permanece a mesma, no gque tem de mais essencial: o talento de
seus profissionais. Os Procuradores do Estado déo, nesse nimero da Re-
vista da PGE, uma singela mostra da qualidade intelectual dos quadros da
PGE, abordando temas de atualidade inquestionavel, tais como: o regime
previdenciario dos servidores estatutarios e empregados publicos, a efica-
ciados direitos fundamentais e a jurisdi¢do constitucional, a regularizacéo
fundiéria e aordenacdo urbana, o direito fundamental a salide, as prerroga
tivas processuais do Estado, dentre outros.



Aberta a contribuicdo de outros profissionais do Direito, nossa Revis-
ta acolhe nesse nimero os artigos dos Doutores Ricardo de Barros Leo-
nel e Pietro de Jests Lora Alarcon — colaboractes externas que s6 fazem
acrescer a exceléncia da publicacéo.

Ao leitor, desgjamos uma proveitosa viagem pelas diversas paisagens
do mundo juridico. Os autores selecionados pela Revista serdo os compe-
tentes cicerones dessa jornada de conhecimento.

MARCOS FABIO DE OLIVEIRA NUSDEO
Procurador Geral do Estado



PANORAMA CONSTITUCIONAL
DA APOSENTADORIA DO SERVIDOR
PUBLICO CIVIL ESTATUTARIO

Antonio Joaquim Ferreira Custédio’

Sumario: 1 Introducéo. 2 Caracteristicas do regime original. 2.1
Requisito essencia: tempo de servigo. 2.2 Outras disposigoes.
2.2.1 Atividades penosas, insalubres e perigosas. 2.2.2 Conta-
gem reciproca. 2.2.3 Paridade. 2.2.4 Pensfes. 3 As modificacfes
efetuadas. 3.1 Beneficiarios. 3.2 Regime contributivo. 3.3 Fatos
geradores. 3.3.1 Aposentadoria por invalidez. 3.3.2 Aposentador-
iapor idade. 3.3.3. Aposentadoria por tempo de contribuicéo. 3.4
Atividades prejudiciais. 3.5 Contagem reciproca. 3.6 Paridade.
3.7 Pensbes. 3.8 Célculo dos proventos. 3.9. Teto constitucional.
3.10 Aplicagdo do regime geral. 3.11 Previdéncia complemen-
tar. 3.12 Abono de permanéncia. 3.13 Contribuicdo dos inativos
e pensionistas. 4 Regras de transi¢do. 4.1 Garantia expressa do
direito adquirido. 4.2 Primeira opc¢éo de aposentadoriavoluntéria.
4.3 Segunda opc¢do de aposentadoria voluntaria. 4.4 Terceira op-
¢do de aposentadoria voluntéria. 4.5 Abono de permanéncia.
5 Concluséo.

1 Introducgao

As dteragdes introduzidas na Constituigdo Federal de 1988 por algumas
emendas aprovadas pelo Congresso Naciona modificaram substanciamente
as normas origindrias regentes da inatividade do servidor publico civil estatu-
tario. Estas anotagtes objetivam resumir as novas dispos ¢ies constitucionais
gue atua mente a disciplinam.

1 Procurador do Estado de S&o Paulo e advogado.
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Esta resenha restringe-se as normas rel ativas a aposentadoria do servidor
publico civil, ndo contemplando a dos militares, que tém disciplina propria
(arts. 142, X, e42, 8§ 1°da CF). Relativamente aqueles, limitam-se ao servidor
titular de cargo de provimento efetivo, néo abrangendo os servidores regidos
pelalegidacdo trabahista, os ocupantes unicamente de cargo em comissao e
0s contratados por tempo determinado, que se submetem ao regime gera de
previdénciasocia (art. 40, § 13 da CF).

Parame hor compreender adisciplinaatual, convém, inicia mente, registrar
as principals caracteristicas desse regime previdenciario especid antes das mo-
dificagbes empreendidas pel o congtituinte reformador. Em seguida, anotar-se-&o
asdteracOesfetas e, apos, asregras de trand cao gplicavels aos que jase encon-
travam submetidos ao regime estatutario quando do advento dessas emendas.

2 Caracteristicas do regime original

2.1 Requisito essencial: tempo de servico

Em sua redagéo primitiva, a Constituicéo Federa definia trés fatos cuja
ocorréncia ensgjava aaposentadoria: ainvalidez permanente, aidade e o tem-
po de servigo.

A resultante de invalidez permanente, por impossibilitar o servidor de
exercer suas fungdes, podia ser considerada como causa compulsoria de apo-
sentadoria. Se ainvdidez decorresse de acidente em servico, moléstia profis-
siond ou doenga grave, contagiosaou incuravel, especificadasem lei, 0 servi-
dor tinha direito a proventos integrais, isto €, correspondentes a remuneracéo
percebida em atividade. Se outra fosse a causa da invalidez, os proventos se-
riam proporcionais (ao tempo de servico, embora omissa a norma corresporn-
dente—art. 40, | daCF).

A idade do servidor também era fato determinante da aposentadoria.
Atingindo os 70 anos, o servidor devia aposentar-se obrigatoriamente (art. 40,
I da CF), ou sga, em ta hip6tese, tinhamos outra causa compul sbria daina-
tividade. Estabel ecia a norma constitucional que a aposentadoria compulsoria
em razéo da idade rendia ao servidor proventos proporcionais ao tempo de
servico. No entanto, caso ele preenchesse os requisitos para a aposentadoria
voluntaria com proventos integrais, a interpretacéo pacifica era a de que os
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proventos eram integrais. A idade também era causa voluntéria da aposenta:
doriaaos 65 anosdeidade, parao homem, e aos 60 anos, paraamulher, masos
proventos eram proporcionais ao tempo de servico (art. 40, 111, “d” daCF).

O tempo de servico prestado pelo servidor eraoutro fato gerador da apo-
sentadoria, desde que requerida pelo servidor, vale dizer, constituia causa vo-
luntéria dainatividade. Podia ocorrer, em relacdo a generalidade dos servido-
res, aos 35 anos de servico, para 0 homem, e aos 30, para a mulher (art. 40,
11, “a’" da CF), exceto quanto aos que se encontrassem no efetivo exercicio
de fungdes de magistério, quando ela era passivel de concessdo aos 30 anos
de servico para 0 homem e aos 25 anos de servico paraamulher (art. 40, 111,
“b” da CF). Em ambas as hipiteses, 0 servidor percebia proventos integrais.
Também se previa (art. 40, |11, “¢” da CF) aaposentadoria aos 30 anos de ser-
Vico para 0 homem e aos 25 anos de servico para a mulher, casos em que 0s
proventos eram proporcionais a esse tempo de servico.

Embora o tempo de servico ndo fosse o Unico fato do qua pudesse emer-
gir ainatividade, porque elatambém decorriadainvalidez ou daidade, e era
0 pressuposto essencial e quicao maisimportante. Com efeito, eracom supor-
te nesse fato que amaioriados servidores se gposentava. De outra parte, erao
tempo de servico o pardmetro substancia para o cdculo dos proventos, exceto
Nos casos em que o fato determinante era a invalidez permanente decorrente
dascausasaque audiaoinciso | do artigo 40.

A Constituicao ndo obrigava o servidor acontribuir parao regime. Admi-
tia, no entanto, que os Estados, o Digtrito Federa e os Municipiosinstituissem
contribuicdo a cargo de seus servidores destinada ao custeio do sistema (art.
149, parégrafo unico da CF). Quanto aos servidoresfederais, a Emenda Cons-
titucional n. 3, de 17.03.1993, previu o0 custeio das aposentadorias e pensdes
com recursos provenientes da Uni&o e das contribuigdes dos servidores, na
formadale (art. 40, § 6° da CF). Em sintese, em seu formato primitivo, o
regime previdenciario dos servidores publicos civis estatutérios ndo era, com-
pulsoriamente, contributivo.

2.2 Outras disposicoes

2.2.1 Atividades penosas, insalubres e perigosas

Haviaprevisdo (art. 40, § 1° da CF) de, em relacdo ao exercicio de ativida-
des consderadas penosas, insalubres ou perigosas, poderem ser estabelecidas,
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através de lei complementar, excegdes ao estatuido peloinciso 1, letras“a’ e
“c", do artigo 40. Assm, em relacéo atais atividades, lei complementar edita-
dapelaUni&o podiaexcepcionar ostempos de servigo exigidos paraaaposen-
tadoria voluntéria com proventosintegrais (35 anos parao homem e 30 paraa
mulher), ou com proventos proporcionais (30 anos parao homem e 25 paraa
mulher). Em outras palavras, podiareduzir esses periodos de servico.

2.2.2 Contagem reciproca

De conformidade com o paragrafo 3° do artigo 40, o tempo de servi-
¢o publico federal, estadua e municipa era computado integrantemente para
efeito de gposentadoria. Também para a aposentadoria era computavel, reci-
procamente, 0 tempo de contribuicéo naAdministracdo publica e na atividade
privada, rural e urbana (art. 202, § 2° da CF).

2.2.3 Paridade

Contemplava-se a paridade entre proventos e vencimentos, determi-
nando o paragrafo 4° do artigo 40 a sua revisao, ha mesma proporcao e na
mesma data, sempre que modificada aremuneracdo dos servidores em ativi-
dade, inclusive estendendo aos inativos quaisguer beneficios ou vantagens
posteriores concedidos aos servidores ativos, inclusive quando decorrentes
da transformac&o ou reclassificagcéo do cargo ou fun¢éo em que ocorrida a
aposentadoria.

2.2.4 Pensoes

O beneficio da pensdo por morte correspondia a totalidade dos venci-
mentos ou proventos do servidor falecido, até o limite estabelecido emlei,
sem prejuizo da paridade (art. 40, 8 5° da CF). A compreensdo do que seria
o limite estabelecido emlel provocou divergéncias, porque havia, pelo me-
nos em alguns Estados, legislacéo local estabelecendo ndo poder a penséo
suplantar certo percentual dos vencimentos ou proventos. Dirimindo-as,
0 Supremo Tribunal Federal decidiu (MI n. 263/DF, Pleno, RTJ 157/22,
entre outros):

“Estabelecendo o paragrafo 5° do artigo 40 que a pensdo correspon-
dera a totalidade dos vencimentos ou proventos do servidor falecido,
segue-se aimpossibilidade de umalei dispor a respeito de um limite
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gue esteja abaixo datotalidade referida. A frase, posta no citado para-
grafo 5°do artigo 40 —*até o limite estabelecido em lei’ — deve ser en-
tendida da seguinte forma: observado o limite posto em lei arespeito
da remuneracao dos servidores publicos, vale dizer, alei referida no
inciso XI do artigo 37 da Constituicéo (...).”

3 As modificagoes efetuadas

3.1 Beneficiarios

A partir da Emenda Congtituciona n. 20, de 15 de dezembro de 1998,
0 caput do artigo 40 restringiu aos servidores titulares de cargos efetivos da
Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas au-
tarquias e fundagdes, agarantia de regime previdenciario proprio. Essa abran-
génciafoi mantida pela Emenda Congtitucional n. 41, de 19 de dezembro de
2003. Antes dessa dteracdo, esses regimes previdenciarios proprios abarca
vam, pelo menos, também os servidores titulares exclusvamente de cargos
em comissao. No Estado de S&o Paulo, essainterpretacdo era tranqiila, tanto
que esses servidores contribuiam, de acordo com a legidacdo estadua entéo
vigente, para o custeio das pensdes. Além da restricdo constante do caput do
artigo 40, a Emenda Constituciona n. 20/98 submeteu expressamente os ser-
vidores ocupantes exclusivamente de cargo em comissdo, 0S ocupantes de
funcdo temporaria e os empregados publicos ao regime gera de previdéncia
socid (art. 40, § 13 da CF). Como norma manda aplicar o regime geral
aos servidores que ocupem exclusivamente cargos em comissao, agueles que,
titulares de cargos de provimento efetivo, forem nomeados para cargos dessa
natureza, continuam vinculados ao regime previdenciario proprio, enguanto
exercerem as fungdes dos cargos comissionados.

3.2 Regime contributivo

Com a Emenda Congtituciona n. 20/98 o regime previdenciario desses
servidores tornou-se contributivo. A nova redacéo dada por essa emenda ao
caput do artigo 40 assegurava “regime de previdéncia de carater contribu-
tivo, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarid”.
A natureza contributiva do regime foi mantida pela Emenda Constitucional
n. 41/2003, cuja nova redacdo, por ela conferida a0 mesmo dispositivo,
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atribui-lhetambém carater solidério, além de contemplar expressamenteacon-
tribuicdo do ente pablico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas.?

Com relacéo aos servidores dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios, a obrigacdo de contribuir para esse sistema resulta também da nova
redacdo dada ao paragrafo 1° do artigo 149 pela Emenda Condtituciona
n. 41/2003, porque aingtitui¢ao de contribuicéo previdenciéria, que antes era
facultativa, tornou-se obrigatoria®

Embora tenham sido introduzidas outras modificacOes relevantes, ains-
tituicdo de contribuicdo do servidor para o regime previdenciério congtitui a
mai s importante inovacdo. Abandonou-se o critério do tempo de servico, ago-
ra substituido pelo tempo de contribuicdo, requisito basilar para deflagrar a
denominada aposentadoria voluntaria e o cdlculo dos proventos. Proibiu-se
0 estabelecimento de qualquer forma de contagem de tempo de contribuicéo
ficticio (art. 40, 8 10, da CF, naredacéo daEC n. 20/98), e o tempo de servico,
consderado pelalegidacéo precedente paraefeito de gposentadoria, cumprido
até que ale discipline a matéria, transformou-se em tempo de contribuicéo
(art. 4°daEC n. 20/98).

3.3 Fatos geradores

A reforma constitucional continuou indicando como fatos, cuja ocorrén-
ciaensgaaaposentadoria, ainvalidez permanente e aidade, estaisoladamente
considerada (compul soria) ou em conjunto com outros fatos (voluntaria). Ino-
vou substancia mente, ao substituir o tempo de servico, até entdo isoladamente
considerado como suporte fético dainatividade, por um conjunto de fatos dos

2 A atua redagdo do caput do artigo 40, dada pela Emenda Constitucional n. 41/2003, é a seguinte:
“Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, incluidas suas autarquias e fundagoes, € assegurado regime de previdéncia de caréter contri-
butivo e solidario, mediante contribuic&o do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos
e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto
neste artigo” . A redagao anterior, conferida pela Emenda Constitucional n. 20/98, erasimilar, mas néo
possuia o texto destacado em itdlico, que € da Emenda Constitucional n. 41/2003.

3 “Artigo 149 - (...) 8 1°- Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituir&o contribuicado, co-
brada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdenciério de que trata o
artigo 40, cuja aliquota ndo serainferior a da contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos
daUnido”. Naredagdo primitiva do paragrafo Unico do artigo 149, que, pela Emenda Constitucional
n. 33/2001, passou a parégrafo 1°, “os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poder&o instituir
contribuic¢do, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistema de previdén-
ciaedeassisténciasocia”.
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guais emerge o direito ainatividade voluntéria, dentre eles o tempo de contri-
buicdo, tempo de servico publico etc.

3.3.1 Aposentadoria por invalidez

A aposentadoriapor invaidez permanente ndo sofreu modificagbes. Con-
tinuaa ser umaformacompulsdria deinatividade, em raz&o daimpossibilida-
de do servidor desempenhar suas fungdes. A partir da Emenda Constitucional
n. 20/98 inverteu-se a redacdo (do primitivo inc. | do art. 40, agorainc. | do
§ 1° do art. 40), mas ndo houve dteracdo da regra precedente, conquanto o
novo discurso tenha a virtude de tornar mais explicito que, em tal hipétese, a
regraé a proporcionaidade dos proventos ao tempo de contribui¢do, exceto se
ainvalidez decorrer de acidente em servico, moléstia profissiona ou doenca
grave, contagiosa ou incurével, casos em que eles sdo integrais. Em suareda-
¢ao origina era essa, induvidosamente, a regra congtitucional, ou sgja, a de
gue os proventos somente seriam integrais seainvalidez resultasse de acidente
em servico, moléstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel,
especificadasem lel, mas chegou-se asustentar o contrario. No entanto, hade-
cisdo da Suprema Corte confirmando a* proporcionalidade do beneficioem se
tratando de moléstiando especificadaemle” (RE n. 353.595-1/TO, 13 Turma,
RT 838/158, com remisséo ao RE n. 175.980-1/SP da 22 Turma). A Emenda
Congtitucional n. 41/2003 manteve, em Suaesséncia, esse preceito, modifican-
do-lhe, unicamente, a parte final*. Nao se vidumbra ateracéo substancia pelo
fato de a expressio “ especificadas em lei” ter Sdo subgtituida pela expresséo
atua “na forma da le”. Ambas exigem que as moléstias profissionais e as
doencas graves, contagiosas ou incuravels de que decorra ainvalidez perma
nente e, por conseguinte, aintegralidade dos proventos, estgjam previstas em
lei. Essalei deve ser editada pela Unido Federd, vale dizer, deve ser umale
nacional, aplicavel emtodo o territdrio naciona, ndo podendo ser umalei esta-
dud, digtrital ou municipd. De qualquer forma, ndo cabe aessalel estabel ecer
outros requisitos para a concessao da aposentadoria com proventosintegrais.

4 A redago dada pela Emenda Constitucional n. 41/2003 a0 inciso | do parégrafo 1° do artigo 40
contempla aposentadoria “por invalidez permanente, sendo 0s proventos proporcionais ao tempo de
contribuicdo, exceto se decorrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenca grave,
contagiosa ou incuravel, na forma de lei”. O texto da Emenda Constituciona n. 20/98 era idéntico,
exceto quanto a parte final: ao invés da expressdo “naformadale’”, constava “especificadasemlei”,
mesma expressao encontrada na redacéo original.
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3.3.2 Aposentadoria por idade

A idade continua sendo fato gerador da aposentadoria. Ao completar 70
anos, 0 servidor deve passar para ainatividade, isto é, trata-se de causa com-
pulsdria. A novidade, constante da redacéo dada pela Emenda Constituciona
n. 20/98 ao inciso |1 do paragrafo 1° do artigo 40, é que 0s proventos So pro-
porcionais ao tempo de contribuicdo, e ndo mais ao tempo de servico. 1sso,
evidentemente, se 0 servidor ndo houver satisfeito os requisitos para que 0s
proventos sgjam integrais.

A idade também congtitui causavoluntaria daaposentadoriaparao homem
quecompletar 65 anose paraamulher quetingir os60 anos, sendo osproventos
proporcionaisao tempo de contribuicdo (art. 40, 8 19 111, “b”, daCF), masnessa
hipotese ndo € suficiente aidade, devendo o servidor comprovar a ocorréncia,
cumulativa, de dois outros fatos. tempo minimo de 10 anos de efetivo exercicio
no servico publico e de 5 anos no cargo efetivo em que se dard a aposentadoria
Note-se que nesse caso Ndo se exige tempo minimo de contribuico.

3.3.3. Aposentadoria por tempo de contribuicao

Esta modalidade foi a mais substancialmente alterada. Antes dareforma
congtitucional, o requisito essencial exigido era o tempo de servico. Agora,
além do tempo de contribuicdo (35 anos para 0 homem; 30, para a mulher),
outros requisitos foram impostos para a aquisicao do direito ainatividade vo-
luntéria (art. 40, 8§ 19, 111, “a’, da CF), que so: (i) tempo minimo de dez anos
de €efetivo exercicio no servico publico; (i) tempo minimo de cinco anos de
efetivo exercicio no cargo em que se daraaaposentadoria; e (iii) idade minima
(60 anos para 0 homem; 55 paraa mulher). A satisfacdo de todos esses requi-
Sitos confere ao beneficiario proventos cal culados na forma dos parégrafos 3°
e 17 do artigo 40, na redacdo dada pela Emenda Congtituciond n. 41/2003, e
gue podem continuar a ser denominados como integrais, ndo obstante, como
Se vera oportunamente, ndo correspondam, necessariamente, a totalidade da
remuneracdo auferida em atividade.

Tratando-se de servidor que comprove exclusivamente tempo de efetivo
exercicio nas fungdes de magistério na educagéo infantil e no ensino funda-
mental e médio (excluido, portanto, 0 ensino superior), ha reducéo de cinco
anos em relacdo aos requisitos de idade e tempo de contribuicéo (art. 40, 8 5°,
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da CF, naredacéo da EC n. 20/98). Dessaforma, para o homem (professor), a
idade minima é de cinqienta e cinco anos e o tempo de contribui¢do é detrinta
anos, para mulher (professora), cinqlienta e vinte e cinco anos, respectiva
mente. No entanto, devem os professores, qualquer que sgja o sexo, satisfazer
inteiramente os requisitosinscritos no caput do inciso [ do artigo 40 (tempos
de efetivo exercicio no servigo publico e no cargo).

3.4 Atividades prejudiciais

Como referido em linhas anteriores, 0 congtituinte originario ressalvou a
possibilidade de, por lei complementar (federal, acrescento), serem estabele-
cidas excegdes em relacdo aos tempos de servigos entdo previstos nas aineas

a’ e“c” doinciso Il do artigo 40, para os casos de exercicio de atividades
consideradas penosas, insa ubres ou perigosas.

Com a Emenda Congtitucional n. 20/98, o congtituinte reformador, em-
bora proibindo a adocdo de requisitos e critérios diversos dos por ee estabe-
lecidos para a concessdo da aposentadoria, ressalvou 0s casos de atividades
exercidas exclusivamente sob condigdes especiais que prejudiquem a salide
ou a integridade fisica, a serem definidos em lel complementar (federal, sem
divida—art. 40, § 4° daCF).

A Emenda Constitucional n. 47, de 05.07.2005 (EC n. 47/2005), publica-
da em 06.07.2005, mas com efeitos retroativos a data da vigéncia da Emenda
Congtitucional n. 41/2003, manteve avedacdo constante da Emenda Constitu-
cional n. 20/98, mas ressalvou, nos termos definidos em leis complementares
(federais, com certeza), as hipoteses de servidores (i) portadores de deficién-
cia, (ii) que exercam atividades de risco; e (iii) cujas atividades sgjam exerci-
das sob condigdes especiais que preudiquem a salde ou aintegridade fisica.
Assm, excecdo feita aos portadores de deficiéncia, que congtitui inovagéo,
as atividades penosas, insalubres ou perigosas continuam, embora sob nova
roupagem linglitica, albergadas pela regra congtituciona que admite a defi-
ni¢ao de requisitos e critérios diferenciados para a aposentadoria desses servi-
dores. Com €feito, as denominadas pelo congtituinte originario de atividades
perigosas estdo, agora, compreendidas na expressao “ aividades derisco” eas
denominadas atividades penosas ou insa ubres encontram-se abrangidas pelo
conceito de “atividades (...) exercidas sob condigdes especiais que prejudi-
guem asalde ou aintegridade fisica’.
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Convém, no entanto, explicitar que o legidador complementar pode defi-
nir requisitos e critérios diferenciados relacionados ao tempo de contribui o,
aidade ou aoutros previstos congtituciona mente, desde que o facaem relacéo
as hipdteses indicadas nos trésincisos do paragrafo 4° do artigo 40.

3.5 Contagem reciproca

N&o houve modificacdo em relagdo a contagem reciproca, tanto dos tem-
pos de contribuicéo federal, estadua ou municipa (art. 40, 8 9°, da CF, na
redacéo da EC n. 20/98), quanto dos tempos de contribuicdo na Administra
¢a0 publica e na atividade privada (art. 201, § 9°, da CF, na redacdo da EC
n. 20/98).

3.6 Paridade

A paridade entre aremuneracdo do servidor em atividade e os proventos
desapareceu com areformadecretada pelaEmenda Congtitucional n. 41/2003,
ressal vadas as excecdes disciplinadas pel asregras de transicéo, aserem adian-
te referidas. Prevista no texto primitivo para os proventos de aposentadoria
(art. 40, 849, foi mantidanareformade 1998 e estendida as pensdes (art. 40, §
8°, naredacdo da EC n. 20/98)°. No entanto, nostermos daredacdo dadaaesse
paragrafo pela Emenda Constituciona n. 41/2003, o congtituinte reformador
assegura o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em caréter per-
manente, o vaor real, conforme critérios estabelecidosem|el.

Desatrelados 0s proventos da remuneracdo paga aos servidores em ati-
vidade, torna-se imperiosa a edicdo de lei que defina os critérios (de valor,
tempo etc.) segundo os quas eles deverdo ser regjustados para a findidade
garantida pela Lel Maior (preservacdo, em cardter permanente, de seu vaor
real). A questdo aser dedindadaéanaturezadale que deve estatuir arespeito:
federal, estadua ou municipal.

5 O parégrafo 8° do artigo 40, dispunha: “Observado o disposto no artigo 37, XI, os proventos de apo-
sentadoria e as pensdes serdo revistos namesma propor¢do e namesma data, sempre que se modificar a
remuneracdo dos servidores em atividade, sendo também estendi dos aos aposentados e aos pensionistas
quaisguer beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive
quando decorrentes da transformacdo ou reclassificagdo do cargo ou funcdo em que se deu a aposenta-
doria ou que serviu de referéncia para a concessdo da pensdo, naformadale.”
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A reformaintroduzida pela Emenda Congtituciona n. 20/98 acrescentou
o parégrafo 12 ao artigo 40, ateor do qual o regime de previdénciapréprio dos
servidores estatutérios também deve observar, no que couber, os requisitos e
critérios fixados para o regime geral de previdénciasocid. O paragrafo 4° do
artigo 201, na redagéo dada pela Emenda Constitucional n. 20/98, que trata
do regime gerd, reproduz disposi¢éo idéntica a do parégrafo 8° do artigo 40,
de tal sorte que a lel naquele referida € inegavelmente a editada pela Unido
Federd. Umainterpretacdo menos sisteméticalevariaaconcluséo dequeale
prevista no paragrafo 8° do artigo 40 também seria afederal, o que conferiria
uniformidade de tratamento, em nivel naciona, a matéria e evitaria, quica,
divergéncias a respeito da diversidade de critérios e da realidade dos indices
fixados para a preservacéo do valor rea do beneficio.

Impende, no entanto, ndo desprezar outras disposicdes constitucionais
aplicaveis a espécie, entre elas a que veda a vinculagdo ou equiparacdo de
quaisquer espécies remuneratérias para o efeito de remuneracdo do pessoa
do servigo publico (art. 37, XI111)%, a norma que estabelece areserva legd e
resguarda a iniciativa privativa, em cada caso, para a fixacdo ou ateracdo da
remuneracdo dos servidores publicos (art. 37, X), o principio da autonomia
estadua e municipa (arts. 25 e 30) e as normas que disciplinam a elaboracdo
das leis orcamentarias (art. 165 e ss.). Poder-se-ia objetar que especiamente
a norma congtitucional proibitiva da vinculaggo ndo incidiria na hipétese de
regjuste de proventos, porque eles ndo congtituiriam espécie remuneratoria de
pessoal do servigo publico, aqual, portanto, serestringiriaagueles em ativida-
de. Ocorre, no entanto, que a expressao “ espécie remuneratérid’ é designacdo
genéricacompreensiva, nostermosdoinciso X1 do artigo 37, daremuneracéo,
do subsidio, dos proventos e das pensdes, ndo se podendo atribuir-Ihe, paraos
efeitos do inciso X111 do artigo 37, compreensgo diversa da que o constituin-
te consagrou na norma do inciso X1 do mesmo preceito. Consderadas essas
peculiaridades, deve-se entender que a lel, a que se refere o parégrafo 8° do
artigo 40, é alei dapessoajuridicade direito publico interno competente para
dispor sobre aremuneracéo de seus servidores ativos e inativos, ou sga, serg,
conforme 0 caso, alei federal, estadual ou municipd.

5 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal esta refletida na Simula n. 681, a teor da qual “é
inconstitucional a vinculagéo do reajuste de vencimentos de servidores estaduais ou municipais a
indices federais de corregdo monetéria”.
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3.7 Pensoes

De acordo com a redacdo dada pela Emenda Congtitucional n. 41/2003
a0 paragrafo 7° do artigo 40, o beneficio da penso deixou de ser necessaria-
mente equiva ente aos vencimentos ou proventos do servidor falecido, como
preceituava o texto original do parégrafo 5° do artigo 40 da Congtituicdo. Pela
nova sistemética, o valor da pensdo correspondera a totalidade da remunera-
¢a0 no cargo efetivo em que ocorrer o faecimento, ou atotalidade dos proven-
tos do servidor falecido, até o limite maximo estabelecido para os beneficios
do regime gera de previdéncia socia. Se aremuneracdo ou 0s proventos até
entéo percebidos superarem esse limite, este serd acrescido de 70% daparcela
gue o exceder.

O limitemaximo dos beneficiosdo regime gerd de previdénciafoi fixado
em R$ 2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais) atuaizaveis pelos indices apli-
caveisaesseregime (art. 5° daEC n. 41/2003). Dessamaneira, Se, por ocasi&o
do falecimento, o servidor percebia remuneracéo ou proventos de valor infe-
rior aesse limite atuaizado, 0 montante da pensdo correspondera a totalidade
da remuneracdo ou proventos percebidos; se auferia quantia a ele superior, 0
valor da pensdo correspondera ao limite (atualizado) do beneficio do regime
gerd de previdéncia, acrescido de 70% dadiferencaentre o valor (atualizado)
desse limite e a quantia percebida atitulo de remuneracdo ou proventos.

Excepcionados os casos deremuneragao ou proventosinferioresouiguas
a0 limite maximo do beneficio do regime gera de previdéncia— quando néo
ha reducdo do vaor da pensdo — em todos os demais havera diminuicéo do
valor do beneficio. Tanto maior serd a reducéo quanto maiores forem a re-
muneracdo percebida pelo servidor que falecer em atividade ou os proventos
auferidos pelo inativo.

3.8 Calculo dos proventos

Antes dareformade 2003, os proventos eram cal culados em razéo dare-
muneracdo obtida pelo servidor no cargo em que aposentado. Tendo direito a
proventosintegrais, eles correspondiam ao vaor daremuneracdo percebidano
cargo; se fizesse jus a proventos proporcionals, eles eram calculados, a partir
dessa remuneracao, proporcional mente ao tempo de servigo. Eraainteleccdo
gue se extraia das primitivas normas do artigo 40, daLe Maior.
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Com areformade 1998, o paragrafo 3° do artigo 40, naredacéo daEmen-
da Constituciona n. 20/98, dispds expressamente gque 0s proventos eram cal-
culados, por ocasido da concessdo da aposentadoria, “com base naremunera
¢ao do servidor no cargo efetivo em que se der agposentadoriae, naformada
lei, corresponderéo a totalidade da remuneracao”.

No entanto, a Emenda Congtitucional n. 41/2003, inovando o texto do
dispositivo, preceitua que para o caculo dos proventos, quando da concessdo
da aposentadoria, “ seréo consideradas as remuneragdes utilizadas como base
para as contribui¢des do servidor ao regime de previdéncia de que trata este
artigo eo artigo 201, naformadala”.

Trata-se de modificagcdo substancial na forma de calculo dos proventos.
A base agora adotada desvincul a-se integralmente da remuneracdo percebida
pelo servidor no exercicio do cargo ensgjador da inatividade, substituida que
foi pelo vaor das remuneractes que serviram para o caculo de suas contri-
buicdes ao longo do periodo contributivo. Esses valores serdo devidamente
atualizados, naformadalei (art. 40, 8 17, daCF, acrescido pelaEC n. 41/2003),
mas € evidente que a correcdo monetaria, embora expresse teoricamente a
atualizacdo para o presente (momento do caculo) dos valores historicamente
considerados, dificilmente alcancara— para ndo dizer jamais — o0 montante da
remuneracdo auferida no instante imediatamente anterior a concessao da apo-
sentadoria. Com efeito, e é 0 que de ordinario ocorre, remuneracéo € o
resultado de evolugdes funcionais ocorridas no curso da carreira do servidor
e 0 guste monetério determinado pelaLel Supremadevera, setanto, refletir a
atualizacdo daquele vaor que, outrora, foi percebido pelo servidor e que, no
momento em que auferido, ndo era integrado pelos vaores obtidos durante
a carreira, tais como, por exemplo, os ganhos estipendiarios decorrentes de

promocgoes.

Por outro lado, as remuneragdes, ou mais precisamente os valores das
bases de cdl cul o das contribui gbes pagas, aserem computadas paraesse efeito,
S80 aqueles que ensgiaram a contribui¢do para o regime previdenciario pro-
prio, de que trata o artigo 40 da Lex Legum, e também os que serviram parao
pagamento de contribuicéo ao regimegeral deprevidénciasocial. |sso ocorrera
sempre que o servidor vier aaposentar-se em cargo efetivo, mas computando,
naformaassegurada pelo artigo 201, paragrafo 9°, o tempo de contribui¢do na
atividade privada (contagem reciproca). O mesmo devera ocorrer na hipotese

13



ANTONIO JOAQUIM FERREIRA CUSTODIO

de servidor aposentado pelo regime previdenciario de uma entidade, mas que
tenha contado tempo de servico publico prestado em outra.

Por certo existem razdes de diversa natureza para a acéo do congtituinte
reformador, ndo tendo estas observactes a pretensdo de discuti-las, avdiélas,
censuré-las ou aplaudi-las, mas smplesmente o objetivo de retratar a nova
sistemética congtitucional. Em remate, naforma da redacéo dada ao paragrafo
2° do artigo 40 pela Emenda Constitucional n. 20/98, o vaor dos proventos,
assm caculados, ndo poderd exceder a remuneracéo do servidor no cargo
efetivo em que se deu a aposentadoria.

Essa forma de cdculo dos proventos poderd, contudo, ser modificada,
se, como autorizado pelo paragrafo 14 do artigo 40 (acrescentado pela EC
n. 20/98), aUni&o, os Estados, o Distrito Federal e osMunicipiosvieremains-
tituir regime de previdéncia complementar para seus servidores efetivos, caso
em que, obedecidas as demais disposi ¢oes, especia mente as dos paragrafos
15 e 16 do mesmo preceptivo, o vaor das aposentadorias e pensdes podera
ficar limitado a0 maximo estabelecido para os beneficios do regime gerd de
previdénciasocial.

3.9 Teto constitucional

Quando vigia o texto origina do inciso XI do artigo 37, que ndo era ex-
plicito a respeito, decisdes de ambas as turmas do Supremo Tribunal Federal
jahaviam assentado que os proventos estavam submetidos ao teto constitucio-
nal’. A reformaadministrativaempreendida através da Emenda Congtitucional
n. 19, de 05.06.1998 (EC n. 19/98), ao dar nova redacéo a esse inciso, deixou
expressa a sujeicdo dos proventos a esse limite, 0 mesmo ocorrendo com a
redacéo que lhefoi dada pela Emenda Constituciona n. 41/2003.

O parémetro delimitador € o subsidio mensal, em espécie, dos ministros
do Supremo Tribuna Federd. Nos Municipios, entretanto, o limite é o sub-
sidio dos prefeitos e, nos Estados e no Didtrito Federal, existem trés tetos: no
ambito do Poder Executivo, o subsidio do governador; na esfera do Legida
tivo, o subsidio dos deputados estaduais e distritais e no ambito do Judiciério,

7 RMSn. 21.992-4/DF, 22 Turma, DJU, de 27.10.1994, p. 29.165; RMS n. 22.017-5, 12 Turma, RDA
207/249; RMS n. 21.859/DF, 12 Turma, RTJ 158/98; RMS n. 21.912/DF, 12Turma, RTJ 161/146;
RMS n. 21.989/DF, 22 Turma, RTJ 161/150; RMS n. 21.856, 12 Turma, RTJ 185/896.
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0 subsidio dos desembargadores do Tribunal de Justica que, por suavez, néo
pode exceder a 90,25% do subsidio mensal, em espécie, dos ministros da Su-
prema Corte.

Em relacéo aos Estados e ao Distrito Federal, a Emenda Constitucional
n. 47, de 05.07.2005, adicionou o paragrafo 12 ao artigo 37 da Lei Maior,
para facultar-lhes a fixac@o, através de emenda as respectivas Congtituicoes
e a Le Organica, de limite Unico, no ambito do Executivo, equivaente ao
subsidio mensal dos desembargadores do respectivo Tribuna de Justica, mas
este continua restrito a0 mesmo percentual constante do inciso X1 do artigo
37 (90,25% do subsidio mensal dos ministros do Supremo Tribunal Federal).
Essa faculdade, no entanto, néo € aplicavel aos subsidios dos deputados esta-
duais e digtritais e dos vereadores.

3.10 Aplicagao do regime geral

Outra inovacdo introduzida no sistema € a que congta do paragrafo 12
do artigo 40, naredacéo da Emenda Constituciona n. 20/98. Ai se prevé que,
além das disposicles contidas nesse artigo, o regime de previdéncia dos ser-
vidores titulares de cargo efetivo observarg, no que couber, os requisitos e
critérios fixados parao regime gerd de previdéncia socid. Vale dizer, ndo sfo
aplicaveis todos e quaisquer requisitos e critérios previstos no regime gerd,
mas unicamente 0s que, por N&o serem incompativels com o regime proprio e
gue ndo afrontem outras disposi ¢des congtitucionais, ndo colidam com ele.

Exemplo de aplicacdo desse preceito encontra-se em vérias decisdes da
Suprema Corte, prolatadas antes das ateragoes introduzidas pela Emenda
Congtitucional n. 41/2003, que tiveram por inexigivel a contribuicéo dos ser-
vidores inativos para 0 sistema previdenciério proprio, como assm dispunha
alegidacdo de alguns Estados. Essa exegese foi extraida pela Magna Corte
combinando a disposi¢éo do parégrafo 12 do artigo 40, com adoinciso |1 do
artigo 195, ambos da L& Suprema, segundo o qual, em relagdo aos traba ha-
dores e aos demais segurados da previdéncia social, ndo incidia contribuicdo
sobre a gposentadoria e pensdo. Destarte, a ndo-incidénciada contribui¢do so-
bre esses beneficios concedidos pelo regime geral era iguamente aplicave,
enquanto vigorou a Emenda Congtitucional n. 20/98, aos proventos e pensdes
auferidos no ambito do regime previdenciarios dos servidores.
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3.11 Previdéncia complementar

Como primeiro passo, talvez, paraevoluir paraum regime previdenci&rio
unico aplicavel aos trabalhadores do setor publico e da iniciativa privada —
proposta quejacirculou, pelo menos, naimprensa— o constituinte reformador
previu a possibilidade da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federa e dos Muni-
cipios ingtituirem regime de previdéncia complementar para seus servidores
efetivos. Seofizerem, faculta-lhe aCongtituicéo (art. 40, 8 14 daCF, acrescido
pela EC n. 20/98) afixagao, para o valor das aposentadorias e pensies desses
servidores, do limite maximo estabelecido para os beneficios do regime gera
de previdénciasocial.

O regime de previdéncia complementar esta previsto no artigo 202 da
Lel Fundamental, sendo que seu paragrafo 4° comete alel complementar fe-
derd adisciplina da relagdo entre a Unido, Estados, Digtrito Federal ou Mu-
nicipios, inclusive suas autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista
e empresas controladas direta ou indiretamente, e suas respectivas entidades
previdenciérias fechadas. Ficou reservadaao Poder Executivo do ente politico
competente ainiciativadalée instituidora desse regime, que deve observar, no
gue couber, o disposto no artigo 202 e funcionar por intermédio de entidades
fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica, que somente po-
der&o oferecer aos participantes planos de beneficios na modalidade de con-
tribuicdo definida

Para se ter uma smples nogao, modalidade contrapde-se a de be-
neficio definido, outrora adotada por algumas entidades privadas, e que néo
produziu os resultados esperados. 1sso porque, o plano de beneficio definido
assegurava ao participante, por ocasido de sua aposentadoria, a percepcao de
montante determinado ou determinavel em razéo de sua remuneracdo, mas a
préticarevelou que os recursos ameal hados através das contribui¢des das enti-
dades patrocinadoras e dos participantes eram insuficientes paratanto. O plano
de contribuicao definida, ao contrario, estabelece o valor que deve ser aporta-
do ao fundo, mas ndo assegura a percepcdo de quantia certa ou determinével.
O beneficio aser auferido pelo participante dependerd, pelos menos, do vaor
de sua efetiva contribui¢ao (bem como daquel a prestada pela entidade patroci-
nadora), do tempo durante o qual se mantiver essa contribui¢éo e da eficiente
administragao dos recursos a ocados ao respectivo fundo. Quando de suaapo-
sentadoria, 0 montante financeiro existente no fundo, fruto das contribui¢oes
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arrecadadas e dos rendimentos produzidos ao longo do periodo contributivo,
€ que vai determinar, em funcdo do tempo durante o qual devera ser pago, o
valor do beneficio auferivel pelo participante. E, em sintese, o que preceituao
paragrafo 15 do artigo 40, naredacéo da Emenda Congtitucional n. 41/2003.

Para se submeterem a esse regime complementar, os servidores que ja
tiverem ingressado no servico publico até a data da publicacdo do ato de sua
ingtituicdo, devem por ele optar prévia e expressamente. Ou sgja, ainda que
venha a ser ingtituido, ele ndo € obrigatorio para esses servidores, conquanto,
a contrario senso, possa $8-10s para 0s que vierem a tornarem-se titulares de
cargos efetivos apos sua criagao.

3.12 Abono de permanéncia

O par&grafo 19 do artigo 40 da Constitui¢do, adicionado ao texto perma:
nente pela Emenda Congtituciona n. 41/2003, contemplaa concesséo de abo-
no de permanéncia ao servidor que, tendo satisfeito os requisitos previstos na
letra“a’ doinciso Il de seu paragrafo 1°, ou sga, que hgjaadquirido o direito
a aposentadoria voluntaria, opte por permanecer em atividade. Esse abono é
equivalente ao valor de sua contribuicao previdenciaria.

Anteriormente, o artigo 3°, paragrafo 1°, da Emenda Congtitucional
n. 20/98 concediaisencao da contribui¢do previdenciariaao servidor que, ten-
do cumprido os requisitos para aposentar-se previstos na legidacdo até entéo
vigente, optasse por permanecer em atividade. Conquanto denominada de
isencdo, a hipotese era de imunidade, porque exoneracdo tributéria estabel eci-
dapelalLe Fundamental ndo éisencéo.®

A finalidade do beneficio tende, nitidamente, & postergacdo da inativida-
de do servidor. Justifica-se 0 estimulo por diversas razoes, entre elas a escas-
sez de recursos financeiros para a manutencdo do sistema previdenciario. O
modelo adotado antes da reforma congtitucional previdenciaria incentivava
a aposentadoria de servidores que, em plenas condicdes de trabalho, podiam
continuar acontribuir com seu labor, experiénciae capacidade. A permanéncia
em atividade do servidor passivel de aposentar-se permite, pelo menosemtese

8 Ver decisdo do plenédrio do Supremo Tribunal Federal, em sede cautelar, a propésito da “isencéo”
prevista no parégrafo 7° do artigo 195 da Constituicdo (ADI n. 2.028/DF, RTJ 174/528).
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e em parte, areducdo dos gastos publicos pela desnecessidade de substituicéo
dosinativos.

A imprescindibilidade de recursos financeiros para custear a seguridade
dos servidores imp0s a exigibilidade de sua contribui¢do para o sistema, ago-
ra compulsoria, embora ja facultada pela redacéo do entdo parégrafo Unico
do artigo 149 da Constituicdo. A obrigatoriedade dessa contribuicédo passou a
congtituir inegavel énus para o servidor que, como quaquer contribuinte, j&
arcava.com exacerbada cargatributéria. E incontestvel que recursosfinancei-
ros, finitos por natureza, ndo bastam para a manutencéo do sistema previden-
ciario. Sua adequada preservacdo exige muitas outras medidas téo ou mais
relevantes, algumas jaimplementadas, tais como aidade minima. A perma
néncia em atividade do servidor que ja adquirira o direito a aposentadoria
insere-se no rol de medidas dessa natureza, mas sua efetividade depende de
estimulo ao exercicio dessa op¢do. Vislumbrou-o o constituinte reformador
na concessao de um abono pecuniario para os que, podendo inativar-se, de-
cidam continuar trabalhando.

O abono ndo tem natureza indenizatéria, porque ndo visa reparar qual-
guer dano decorrente de ato imputavel a Administracdo. Nao tem, outros-
sim, natureza estipendiéria, porque ndo objetiva remunerar o labor presta-
do, cuja contraprestacdo é representada pel os vencimentos a que o servidor
faz jus. Ele congtitui um prémio pela ndo-interrupcéo do trabalho, porque
a Administracéo n&o pode exigir que o servidor, tendo adquirido direito a
aposentadoria, deixe de exercé-lo para continuar a trabalhar. Assm, aquele
gue opta pela permanéncia € premiado por haver temporariamente abdicado
do exercicio de direito adquirido, continuando a desempenhar funcées das
guais poderia desvincular-se.

O vaor desse prémio €, nos termos do preceito constitucional, equiva-
lente ao valor de sua contribuicéo previdenciéria. Por ser equivalente, isto €,
ter valor igual ao da contribuico, ele ndo pode sujeitar-se aqua quer oneracéo
tributé&ria. N&o deve, por conseguinte, congtituir base imponivel da propria
contribui¢do devidaao sistema previdenciario, nem basetributéavel do imposto
de renda. Por expressa disposi¢cao constitucional, ele identifica-se com o valor
da contribui¢do devida pelo servidor; ndo pode suplanté-la, mas também n&o
deve ser inferior.
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Dada sua natureza, também néo se sujeita ao teto congtituciond previsto
noinciso X1 do artigo 37 da Congtituicdo. N&o € remuneracéo, ndo é subsidio,
néo consubstancia qualquer outra espécie remuneratéria. Ainda que o fosse,
trata-se de direito explicitamente assegurado pela Lei Fundamenta aos que,
podendo aposentar-se, optem por permanecer em atividade, ndo sendo plausi-
vel sua anulagdo em homenagem ao limite méaximo da remuneracdo. Encon-
tra-se no mesmo patamar dos direitos consagrados pelo artigo 7°, incisos V|
(13° sdario) e XVII (terco constitucional sobre férias), que o parégrafo 3° do
artigo 39 manda aplicar aos servidores publicos, que também néo se encon-
tram submetidos ao teto constitucional remuneratério.

O abono de permanéncia também foi concedido ao servidor abrangido
pelo artigo 3° da Emenda Constitucional n. 41/2003 (o que, nadata de sua pu-
blicacéo, ja houvesse cumprido todos os requisitos para a inatividade), desde
gue contasse, no minimo, 25 anos de contribui¢do, se mulher, e 30 anos, se
homem (8 1° desse art. 3°). Também é aplicavel ao servidor que opte por con-
tinuar em atividade, embora pudesse, satisfeitos 0s requisitos previstos pelo
artigo 2° damesma Emenda, aposentar-se (art. 2°, 8 5° da EC n. 41/2003).

3.13 Contribuicao dos inativos e pensionistas

Nos termos da redacéo dada pela Emenda Constituciona n. 41/2003,
0 caput do artigo 40 da Constituicéo prescreve que o regime previdenciario
préprio dos servidores sera custeado mediante contribuicéo do ente publico,
dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas. Por outro lado, o artigo 4°
da mesma Emenda estabel ece que os inativos e 0s pensionistas que, na data
de sua publicacdo, ja usufruissem dos respectivos beneficios, bem como os
alcancados por seu artigo 3°, devem contribuir para o custeio do regime com
percentua igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efeti-
vos’. No parégrafo Unico desse artigo 4°, estipulou-se imunidade parcia sobre
parcela dos proventos e pensdes, porque a contribuicdo incidiria apenas, em
se tratando de inativos e pensionistas dos Estados, do Distrito Federa e dos

9 O artigo 3° dareferida Emenda ressalvou a concess&o, a qualquer tempo, de aposentaria aos servido-
res plblicos e de pensdo aos seus dependentes que, até a data de sua publicacdo, houvessem cumprido
todos os requisitos para sua obtencdo com base nos critérios da legislagdo precedente. Vale dizer,
ainda que ndo percebessem esses beneficios quando do advento da Emenda, mas j& tendo direito
adquirido a eles, também devem contribuir para o sistema a partir do momento em que passassem a
auferi-los.
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Municipios, sobre o valor que superasse 50% do limite maximo estabel ecido
para os beneficios do regime gera de previdéncia; em se tratando de inati-
VOS e pensionistas da Uni&o, sobre o montante que suplantasse 60% desse
mesmo limite.

A tributacdo dos proventos e das pensies, especidmente em relagdo
aqueles servidores que j& percebiam esses beneficios quando da publicagcdo
da emenda congtitucional, foi matéria muito debatida, dando origem, essen-
ciamente, aduas correntes. uma pugnando pela viabilidade desses beneficios
serem onerados pela contribui¢do previdenciaria e outra sustentando aimpos-
sibilidade de sua tributacdo, mormente quando obtidos antes dessa reforma
congtitucional. A matériafoi apreciada pelo Supremo Tribunal Federal™®, que
decidiu pela constitucionalidade da tributacdo, acentuando a inexisténcia de
norma‘ expressanem sistematica, que atribuaa condicéo juridico-subjetivada
aposentadoria de servidor publico o efeito de lhe gerar direito subjetivo como
poder de subtrair ad aeternum a percepcdo dos respectivos proventos e pen-
sdes aincidénciadale tributéria que, anterior ou ulterior, os submeta ainci-
dénciade contribuicéo previdencial”. Reputou, no entanto, incompativeiscom
alLe Maior as expressdes “ cinqlienta por cento do” e “sessenta por cento do”
constantes dosincisos| ell, do paragrafo tnico do artigo 4° da Emenda Cons-
titucional n. 41/2003. Dessa forma, a incidéncia dessa exacdo a canca apenas
a parcela dos proventos e pensdes que supere o “limite maximo estabelecido
para os beneficios do regime gerd de previdéncia socid”. Essa interpretacéo
encontra-se em harmonia, sem divida, com anormado paragrafo 12 do artigo
40 (redacdo dada pela EC n. 20/98), com ado paragrafo 18 do mesmo artigo
(redacdo dada pela EC n. 41/2003) e aregraimunizadora da parte find do in-
ciso |1 do artigo 195, naredacéo dada pela Emenda Constituciona n. 20/98.

4 Regras de transicao

Téao importantes quanto as modifi cagdes operadas por reformacons-
titucional previdenciaria sdo, para os servidores efetivos que se encontravam
trabahando quando de seu advento, as disposi¢des que regulam a transicéo
do antigo sstema para 0 novo. Foram elas, na verdade, que provocaram as
maiores divergéncias durante o debate parlamentar. Era imperioso regular a

1 Ver as decisOes proferidas nas ADI ns. 3.105, j. 18.02.2005 (publicagéo desconhecida), 3.128-7/DF,
DOU, de 19.09.2006 e 3.188-1/BA, DOU, de 06.12.2006.
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Situacdo dos servidores que, embora ndo tendo adquirido direito a aposenta
doria, tinham razoavel expectativade, em breve tempo, adquiri-lo. Os respon-
savels por sua aplicacdo dedicam, atuamente, grande parcela de seu tempo
a0 estudo e andlise dessas normas, porque elas reclamam imediata aplicacéo
paraasolugdo das situagdesjuridicas de interesse dagrande maioriados atuais
servidores efetivos.

Essas regras combinam requisitos (tempo de contribuicdo, de servigo
publico, de exercicio do cargo e idade), com forma de clculo dos respecti-
VOS proventos e de seus regjustes. Necessario, destarte, identifica-las e situar,
precisamente, as hipoteses de sua aplicacéo, ainda que de forma gerd, sem
descurar que a exata incidéncia dessas disposicles e a correta definicéo dos
direitos desses servidores demandaro, ndo raramente, o tratamento casuistico
de cada situacéo juridica.

4.1 Garantia expressa do direito adquirido

Embora essa garantia congtitucional j& se encontrasse arrolada no tex-
to primitivot, em disposi¢céo amplamente aplicavel & generalidade dos casos,
andou bem o constituinte reformador ao proclaméla explicitamente. Nao é
incomum, quando ocorrem reformulagdes dessa envergadura, que questdes
envolvendo direitos adquiridos ensgjem discordancias entre osintérpretes. Es-
sas divergéncias ndo repudiam a propria garantia congtituciona, porque et
razoavel mente assente que a lei nova, inclusive quando se trata de emenda
congtitucional, ndo pode ferir o canon constituciona que salvaguarda o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. Mas, em geral, ocorrem
guestionamentos sobre a ocorréncia de situaco passivel de seu enquadramen-
to como tal, tangenciando, por vezes, a distin¢do entre eficacia retroativa e
Imediatadale nova

Merece aplausos, portanto, o constituinte reformador ao ressavar os
direitos ja usufruidos pelos servidores e militares, inativos e pensionistas
(art. 3°, 8 3°da EC n. 20/98). Ele também inscreveu no caput desse artigo a
garantiade concessao de aposentadoria e pensdo, a qualquer tempo, aos ser-
vidores publicos e aos segurados do regime geral de previdéncia social, ou

1 Preceituaoinciso XXXV do artigo 5° da Constitui¢éo que “alei ndo prejudicarao direito adquirido,
0 ato juridico perfeito e acoisajulgada’.
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a0s seus dependentes, que, até a data de sua publicacéo, houvessem cumprido
0s requisitos para obtencéo desses beneficios de acordo com a legidagéo até
entdo vigente. O artigo 3° da Emenda Constituciona n. 41/2003 reproduz, em
relacdo aos servidores publicos, amesma garantia; 0 artigo 7° dessa Emenda,
a0 Seu turno, assegura paridade integral dos proventos ou pensdes com 0s
vencimentos dos ativos aos que ja se encontrassem em gozo dos beneficios
e aos que ja houvessem adquirido esse direito. Ou sgja, para aqueles que, na
data de publicacdo da Emenda Congtitucional n. 41/2003, j& auferissem os
beneficios de aposentaria ou pensdo, bem como para 0s que, congquanto nao
0s usufruissem, ja houvessem adquirido o respectivo direito, foi assegurada a
revisao desses beneficios namesma propor¢do e namesma data em que ocor-
rer a modificagcdo da remuneracéo dos servidores em atividade, bem como a
extensdo aos inativos e aos pensionistas de quai squer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos servidores ativos.

4.2 Primeira opcao de aposentadoria voluntaria

O artigo 2° da Emenda Constituciona n. 41/2003 estabel ece regras para
a aposentadoria do servidor efetivo, que excepcionam as disposicdes cons-
tantes do texto constituciona permanente. Essas disposicdes aplicam-se aos
servidores da Administrac@o direta, autarquica e fundacional que, tendo in-
gressado regularmente em cargo efetivo até a data da publicacéo da Emenda
Congtitucional n. 20/98 (ingresso anterior a EC n. 20/98), satisfacam, cumu-
lativamente, os requisitos de idade minima (53 anos para 0 homem; 48, para
amulher), de tempo de cargo (5 anos de efetivo exercicio no cargo em que se
der a gposentadoria) e de tempo de contribuicdo: 35 anos, se homem, e 30, se
mulher, acrescido de periodo adiciona de contribuicéo equivaente a20% do
tempo que faltava, na data da publicaco da Emenda Congtituciona n. 20/98,
para aingir esse tempo de contribui¢do (esse periodo adicional passou, no
lingugjar cotidiano, a ser denominado de pedagio).

Cumpridos esses requisitos (ingresso anterior a EC n. 20/98, idade
minima, tempo de cargo e tempo de contribui¢éao/pedagio), ao servidor €
facultado optar pela aposentadoria voluntaria com proventos cal culados
de acordo com o artigo 40, paragrafos 3° e 17, da Constituicdo. Essa
forma de célculo, como ja referido antes, significa que os proventos se-
réo calculados em razéo das remuneraces utilizadas como base para as
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contribuicdes do servidor ao regime de previdéncia proprio e ao regime
geral de previdénciasocia (se ele computar tempo de contribuicéo presta-
da na atividade privada), devendo ser atualizados todos os valores dessas
remuneracdes naformadalel.

O valor dos proventos apurado por essaformade cdculo, cujo montante
pode até ser idéntico a0 da remuneracéo, mas ndo pode excedé-la (art. 40,
§ 2° da CF), sera reduzido, para cada ano antecipado em relacdo aos limites
deidades congtantesda Lei Fundamenta (art. 40, § 1°, 111, “d’, 60 anos parao
homem e, 55 paraamulher), arazéo de 3,5% parao servidor queimplementar
todos os requisitos até 31 de dezembro de 2005 e a razéo de 5% cinco por
cento para aquele que os satisfizer a partir de 1° de janeiro de 2006 (art. 2°,
§1° daEC n. 41/2003).

Por essa opcdo, o valor dos proventos é calculado em duas etapas: a pri-
meira, na forma dos parégrafos 3° e 17 do artigo 40; a segunda, reduzindo,
de conformidade com os critérios do paragrafo 1° do artigo 2° da Emenda
Congtitucional n. 41/2003, o quantum apurado na primeira. O resultado fina
dessas duas operagoes representa 0 montante efetivamente devido, atitulo de
proventos, ao servidor que optar pelaformade transi¢do prevista no artigo 2°
da Emenda Congtituciona n. 41/2003.

A forma de regjuste desses proventos é a prevista no paragrafo 8° do arti-
go 40, daLe Maior (art. 2°, § 6° da EC n. 41/2003,), isto €, seréo regjustados
conforme critérios previstos em lei, devendo esse regjuste preservar, em cara
ter permanente, seu vaor rea. Em outras palavras, ndo é garantida paridade
com os vencimentos dos servidores ativos.

Comparada a outras previstas nas regras de transi¢do, esta opcao apre-
senta como vantagem a possibilidade do servidor poder inativar-se antes do
limite de idade agora exigivel (reduz em 7 anos a idade minima), mas em
compensacdo tem como desvantagens a forma de calculo dos proventos e de
seu regjuste. Cabe ao servidor, antes de exercé-la, ponderar adequadamente as
peculiaridades dessa op¢do e confrontéla com as demais, paraescolher aque
melhor atenda a seus interesses.

O pardgrafo 2° do artigo 2° da Emenda Congtitucional n. 41/2003 de-
termina a aplicacdo dessas regras aos magistrados e membros do Ministério
Pdblico, cujo tempo de servico exercido até adata de promulgacéo da Emenda
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Constituciona n. 20/98 sera contado, se homem, com o acréscimo de 17%
(8 3°do art. 29).

Para os professores que optem por essa forma de aposentadoria, o tempo
de servigo prestado até a publicacdo da Emenda Constitucional n. 20/48 sera
computado com o acréscimo de 17%, se homem, e de 20%, se mulher, desde
que o servidor seinative exclusivamente com o tempo de efetivo exercicio nas
funcdes de magistério (8§ 4° do art. 2° da EC n. 41/2003).

4.3 Segunda opcao de aposentadoria voluntaria

O servidor pode optar por aposentar-se de conformidade com as regras
ddlineadas no artigo 6° da Emenda Constituciona n. 41/2003. Nessa hipotese,
a aposentadoria é facultada a quem tenha ingressado no servico publico em
cargo de provimento efetivo até a data da publicacéo dessa Emenda (ingresso
anterior a EC n. 41/2003) e que, cumulativamente, satisfaca os requisitos de
idade (60 anos se homem; 55 se mulher), de tempo de contribuicéo (35 anos
se homem; 30 se mulher), de tempo de efetivo exercicio no servico publico (20
anos), detempo de carreira (10 anos) e de tempo de exercicio no cargo em que
Se der agposentadoria (5 anos). A idade e o tempo de contribui¢do, quando se
tratar de professores, so reduzidos em cinco anos, naforma previstano para
grafo 5° do artigo 40 da Constituicéo.

Preenchidos esses requisitos, 0 servidor pode aposentar-se com proven-
tosintegrais, que correspondem atotalidade de suaremuneracdo no cargo efe-
tivo em que ela se der (art. 6° caput). A reviso dos proventos, em ta caso,
ocorria, nos termos do paragrafo Unico do artigo 6°, na mesma proporcao e na
mesma data em que se modificasse aremuneragao dos servidores em ativida-
de (paridade parcial). A disposicéo desse parégrafo, entretanto, foi revogada
pela Emenda Congtitucional n. 47/2005, tendo o artigo 2° desta estabelecido
aaplicacdo do estatuido pelo artigo 7° da Emenda Constituciona n. 41/2003,
vale dizer, concedeu a paridade integral. Portanto, o servidor que se inativar
com amparo nas normas de transi¢ao previstas no artigo 6° da Emenda Cons-
tituciona n. 41/2003, terd seus proventos revistos na mesma proporcéo e na
mesma data em que se modificar aremuneracéo dos servidores em atividade,
beneficiando-se também da extensio de quaisquer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos ativos, inclusive quando decorrentes de trans-
formagao ou reclassificacéo do cargo em que se deu a gposentadoria, extensdo
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gue ndo era prevista pelo parégrafo Unico do artigo 6° da Emenda Cons-
titucional n. 41/2003.

Os requisitos de idade, tempo de contribuicéo e tempo de exercicio do
cargo efetivo exigidos pelo artigo 6° dessa emenda sdo idénticos aos estabe-
lecidos pelo inciso |1l e sua dinea“a’ do pardgrafo 1° do artigo 40, da Lei
Magna. No entanto, anormade trans ¢8o exige, parasuaincidéncia, que o ser-
vidor tenha, pelo menos, vinte anos de efetivo exercicio no servigo publico (a0
passo que o texto permanente impde apenas dez anos) e que ele se encontre ha
pelo menos dez anos na carreira (exigéncia inexistente no texto permanente).
Como compensacdo pela satisfacio desses requisitos especiais (maior tempo
de servico publico e tempo de carreira), anormatransitéria contempla-o com
proventos correspondentes a totalidade da remuneracéo do cargo e assegura:
Ihe a paridade integral. Note-se que, embora as regras do texto permanente
Sgjam menos rigorosas em relacdo aos requisitos, 0s proventos N&o correspon-
dem atotalidade da remuneragcdo e nem guardam paridade estipendiéria com
0s ativos, porque o caculo e o regjuste devem obedecer ao prescrito pelos
paragrafos 3°, 8° e 17 do artigo 40 da Magna Lex.

4.4 Terceira op¢ao de aposentadoria voluntaria

O artigo 3° da Emenda Congtitucional n. 47/2005 acrescentou uma ter-
celraopcao paraainatividade dos servidores que tenham ingressado no ser-
Vigo até 16 de dezembro de 1998 (data da publicacdo da EC n. 20/98, ingres-
so anterior a EC n. 20/98), sem prejuizo dele poder optar por aposentar-se
de acordo com as normas do artigo 40 do texto congtitucional permanente,
ou pelas disposi¢les constantes dos artigos 2° e 6° da Emenda Constitucio-
nal n. 41/2003.

Estaaternativa permite areducdo daidade minimaestabel ecidano artigo
40, paragrafo 1°, inciso 111, letra“a’, da Congtitui¢cdo (60 anos para o homem
e 55 paraamulher), namedida que o tempo de contribui¢éo sga superior a35
anos para 0 homem e a 30 anos para a mulher. Para escolha dessa aternativa,
exige-se que o servidor titular de cargo de provimento efetivo conte, cumula-
tivamente, tempo de contribuicéo (35 anos para 0 homem; 30 paraamulher),
tempo de servigo publico (25 anos de efetivo exercicio), tempo de carreira (15
anos) e tempo no cargo (5 anos). A idade minima (60 anos para 0 homem e
55 paraamulher —art. 40, § 1°, 111, “&’, da CF) poderé ser reduzida arazéo de
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um ano para cada ano de contribui¢do que exceder a 35 anos de contribuicéo
no caso do homem, ou a 30 anos de contribuicéo, em se tratando de mulher. A
reducdo daidade minima somente é possivel se 0 servidor houver contribuido
por tempo superior a0 minimo exigido e ainda n&o a houver atingido, ndo
sendo ela cogitével se o servidor, cumpridos os demais requisitos (tempo de
contribuicdo, tempo de servico publico, tempo de carreira e tempo no cargo),
também satisfizer o da idade minima, isto €&, ja tiver completado 60 anos se
homem ou 55 anos se mulher, caso em que a aposentadoria pode ser concedida
com amparo no artigo 3° da Emenda Constituciona n. 47/2005.

Nesta hipétese os proventos sfo integrais, ou sgja, correspondem a to-
talidade da remuneracdo auferida no cargo em que ocorrer a aposentadoria,
e sua reviso rege-se pelo disposto no artigo 7° da Emenda Constitucional
n. 41/2003 (paridade integral). A revisio do vaor das pensdes derivadas des-
ses proventos também se gplica a paridade integral.

A opcéo contempladapel o artigo 3° daEmenda Constitucional n. 47/2005
diferencia-se daprevistano artigo 6° da Emenda Congtituciona n. 41/2003 em
razéo da possibilidade de reducéo da idade minima e da paridade integral as-
segurada a revisdo das pensies derivadas dos respectivos proventos, benesses
ndo admitidas por esta. Note-se que o artigo 2° da Emenda Congtitucional
n. 47/2005 mandaaplicar o disposto em seu artigo 7° aos proventos de aposen-
tadoria dos servidores que se inativarem com amparo no artigo 6° da Emenda
Congtitucional n. 41/2003, silenciando quanto a revisao das pensdes deles de-
correntes. Outra distingdo € quanto aos requisitos de tempo de servigo publico
e de carreira, mais rigorosos na opcao da Emenda Constituciona n. 47/2005
(25 e 15 anos, respectivamente) do que na do artigo 6° da Emenda Congtitu-
cional n. 41/2003 (20 e 10 anos, respectivamente).

4.5 Abono de permanéncia

O abono de permanéncia ja antes referido (ver item 3.12 retro) esta con-
templado no parégrafo 5° do artigo 2° e no paragrafo 1° do artigo 3° daEmenda
Congtitucional n. 41/2003, para os servidores que, havendo satisfeito os requi-
Sitos para se gposentarem previstos nessas normas, optem por permanecer em
atividade. N&o ha referéncia expressa a concessao desse abono para aqueles
que, tendo cumprido os requisitos elencados no artigo 6° da Emenda Cons-
tituciona n. 41/2003 e no artigo 3° da Emenda Congtituciona n. 47/2005,
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permanecam em servico, masainterpretacdo sistemética da ordenacéo consti-
tucional, em especial aobediénciaao principio daisonomia, impde reconhecer
também a esses servidores o direito ao abono.

5 Conclusao

A resenha empreendida evidencia que o regime previdenciario do servi-
dor publico civil estatutario foi substancialmente alterado pela aco reforma:
dora do constituinte derivado. Ao lado das normas permanentes condensadas,
especidmente no artigo 40 da Condtituicéo, sobrevieram regras transitérias
disciplinadoras da concessZo de aposentadoria aos servidores que, por oca
Sdo da publicacdo das emendas congtitucionais, jaeram titulares de cargos de
provimento efetivo. A exata interpretacéo e aplicacdo das novas disposi ¢oes
demandam adequado exame da Situaco juridico-funcional dos servidoresin-
teressados. No entanto, ndo deve o intérprete — como também n&o o pode o
legidador ordinério de qualquer das entidades politicas—criar, apartir dasdis-
posi ¢Bes constitucionais em vigor, outras hipéteses de inatividade do servidor.
Consoante j& decidiu a Suprema Corte, “as normas congtitucionais federais
gue dispdem a respeito da aposentadoria dos servidores publicos (art. 40 da
CF) sfo de absorcao obrigatéria pelas Constituicoes estaduais’ 2, além de que
edefeso “fundir normas que regem a contagem do tempo de servico paraapo-
sentadorias sob regimes diferentes, contanto proporcionalmente o tempo de
servico exercido em fungdes diversas’. 2

12 Confira, entre outros, os acordaos proferidos nas ADI ns. 10/MG, RTJ 149/330 e 369-1/ES, RDA
215/258 e RTJ 169/437.

3 ADI n. 755-6/SP, DJU, de 06.12.1996. Por ser anterior a reforma constitucional, o aresto refere-se a
contagem de tempo de servigo, por serem estranhos ao ordenamento ent&o vigente outros requisitos
que areforma veio aimpor. No entanto, a vedag&o a fuso de normas n&o deve, agora, restringir-se
a contagem do tempo de contribuicdo (que substituiu o anterior tempo de servigo), mas também aos
demais requisitos estatuidos para ainatividade.
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Introducao e exposicao do problema

Com amodificacdo do paradigma liberal e a emancipacéo do Esta-
do Social, a estanque separacdo entre Estado e sociedade cedeu lugar a
um novo modelo de organizagéo social — caracterizado pela dinamici-
dade e interdependéncia entre eles —, mediante o qual o Estado passa a
intervir incisivamente, de forma a garantir e realizar harmoniosamente

1 Procurador do Estado de S&o Paulo. Mestrando em Direito Civil pela PUC-SP e p6s-graduando em
Direito Civil na Universita di Camerino. Membro do Conselho da Procuradoria Geral do Estado de
S&o Paulo.
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os principios daliberdade e igualdade, outrora relegados pelo liberalismo
ao jogo das forgas sociais.

Diante da constatacdo da transmutacéo do papel desempenhado pelo Es-
tado, ele perde a conotacéo de inimigo publico e oportunamente interfere na
formacdo das relagdes juridicas entre particulares para assegurar a escorreita
manifestacdo da autonomia privada e a protecdo dos direitos fundamentais.

Ante a perspectiva de uma dial ética emancipatoria, na qual o principio
da dignidade da pessoa humana ocupa o eixo de gravidade, os direitos funda
mentais passam atambém incidir, em geral, de forma direta nas rel acbes entre
particulares.

O tema do presente artigo pode ser perfeitamente contextualizado, com
suas devidas adaptacdes, na obra O mercador de \Veneza, de William Shakes-
peare. Nesse cléssico da literatura inglesa, Antdnio, um renomado mercador
veneziano, celebra um contrato de empréstimo com Shylock, um préspero
judeu que o odiava, no qual estipulam que o inadimplemento da obrigacéo na
data firmadaimplicariaaretirada de umalibra de carne do seu corpo.

Com efeito, tal pretensdo seria facilmente resolvida hodiernamente me-
diante a verificacgo dos requisitos de existéncia, validade e eficicia dos atos
juridicos lato sensu — mormente a ilicitude do objeto —, todavia, imperiosa a
abstracéo e transcendéncia dessa solugéo cogente e imediatista para que se
concentre exclusivamente em outra questéo subjacente: os limites da eficacia
dos direitos fundamentais nas relagbes entre particul ares.

Como poderia Anténio opor seu direito fundamental a dignidade e inte-
gridade fisicaem face de Shylock, também titular de um direito fundamental
de liberdade, consubstanciado em sua autonomia privada?

Mediante a concepcdo de um sistema de posi¢des e relagdes juridicas,
frente ao qual esmaecem as fronteiras entre o publico e o privado, o presente
artigo busca aproximar e harmonizar a interdependéncia entre esses dois ra
mos do direito que, ao longo do processo histérico de evolucéo do Estado e
da sociedade, sempre estiveram hermeticamente isolados. Para alcancar esse

2 O tema do presente artigo foi desenvolvido com maior profundidade em: SOMBRA, Thiago Luis
Santos. A €ficacia dos direitos fundamentais entre particulares. a identificagdo do contrato como
ponto de encontro dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2004.
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desiderato, € migter, pois, a mudanca de perspectiva em torno dos eixos cen-
trais de gravitagéo de cada um desses ramos do direito: direitos fundamentais
e autonomia privada

A partir dacompreensdo dafundamentalidade e aplicabilidade direta, os
direitos fundamentais eclodem por todo o ordenamento juridico; encontram-
se pulverizados e esparsos por todos os ramos do direito, de maneira que in-
viavel eimpossive a percepcdo estanque e restrita de seu ambito de protecéo
e ddimitagao.

O desenvolvimento e arearticulacdo dateoriadosdireitosfundamentais
nas rel agdes entre parti culares visa sobretudo a cancar uma vertente adequa-
da as particularidades e caracteristicas do modelo constitucional brasileiro®.
O resultado Util a ser amejado durante todo o trabalho sera obter meios,
diante daevolugdo das concepcdes de Estado Liberal e Social, que permitam
a eficécia dos direitos fundamentais nas relactes privadas, de maneira que
nao ocorram profundos choques ou tensdes capazes de sacrificar o nlcleo
essencial de um deles.

Osinstrumentos de eficacia a serem desenvol vidos neste artigo, de modo
a contemplar aredidade brasileira, devem ser aptos adirimir a seguinte con-
trovérsa: Em que medida a eficacia dos direitos fundamentais nas relaces
entre particulares ndo estaria a afetar o niicleo essencid do principio da auto-
nomia privada, também compreendido como um direito fundamenta? Para
tanto, buscar-se-a identificar se os direitos fundamentais incidem, como inci-
dem e em que medidaincidem, sem afetar o cerne da autonomia privada.

1 Origem da Drittwirkung e seus vieses terminolégicos

A teoria da €ficacia dos direitos fundamentais entre particulares ou
Drittwirkung — como conhecida na Alemanha — surgiu em meados dos anos
50%, com o fito de erigir o particular a posi¢ao de sujeito passivo da indispen-

3 Cf., sobre esse aspecto, o notével artigo: BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e consti-
tucionalizacdo do direito: o triunfo tardio do direito constitucional . Revista da Procuradoria Geral do
Estado de Sdo Paulo, n. 63/64, p. 32, jan./dez. 2006. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/
texto.asp?id=7547& p=2>. Acesso em: 31 mar. 2007.

4 FABIAN, Christoph. O dever de informar no direito civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.
p. 71.
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savel observanciadosdireitosfundamentais entre particulares’. Sob adenomi-
nacado “ eficaciaprivadaou externd’®, “ eficaciahorizontal”, eficaciaem relacéo
aterceiros ou Drittwirkung, o tema al cangou significativa expresséo em todos
0s paises europeus’. Emborao franco desenvolvimento das rel agbes sociaiste-
nhaacarretado o deslocamento do eixo de observanciados direitos fundamen-
tais, as Congtitui gdes modernas ndo concederam adevidadisciplinaateoriada
eficiciados direitos fundamentais nas rel agoes entre particulares’. Na Europa,
mormente na Alemanha e Espanha, a Drittwirkung ganhou robustos contor-
nos, gragas a doutrina e jurisprudéncia, todavia sem os minimos parametros
de homogeneidade®. Atualmente, a melhor corrente doutrinéria sobre o tema

5 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de di-
reito constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor; Instituto Brasileiro de Direito Constitu-
cional, 1999, p. 218; SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais e direito privado: algumas
consideragdes em torno da vinculag&o dos particulares aos direitos fundamentais. In: SARLET, Ingo
Wolfgang (Org.). A Constituig&o concretizada: construindo pontes com o publico e o privado. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2000. p. 113.

6 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereirada. Vinculaggo das entidades privadas pelos direitos, liber-
dades e garantias. Revista de Direito Publico, n. 82, p. 41-42, gbr./jun. 1987; VON GEHLEN, Gabriel
Menna Barreto. O chamado direito civil constituciona. In: MARTINS-COSTA, Judith (Org.). A re-
construcgdo do direito privado. S&o Paulo: Revistados Tribunais, 2002. p. 192. Diante dos fundamentos
colacionados por essa corrente doutrinéria, realmente n&o logra prosperar areferida nomenclatura.

7 Malgrado tenha sido desenvolvida a partir dos anos 50 e 60 na Alemanha, a teoria da eficécia entre
particulares jaexistia, de formaum tanto quanto modificada, peculiar e original, najurisprudéncia da
Suprema Corte americana, sob o pano de fundo dastate action (BILBAO UBILLOS, Juan Maria. Los
derechos fundamentales en la frontera entre lo publico y lo privado. Madrid: McGraw-Hill, 1997.
p. 1-8). LuisAguiar de Luque acrescenta que o problema da insuficiente implementacdo dos direitos
fundamentais nas relagBes entre particulares nos paises ocidentais “no es derivado de la falta de im-
plantacién del texto constitucional (como si en una gradual consolidacion de éste se fuera a subsanar
el problema), ni patrimonio exclusivo de nuestro orden juridico. Por el contrario, bajo tan inocua
cuestion, e plantea uno de los mas dificiles problemas que la doctrina constitucional tiene planteado
en la actualidad, lo que ha motivado una importante literatura juridica en los Paises del Occidente
europeo” (Los derechos fundamentales en las relaciones entre privados. estado de la custion. Actua-
lidad Juridica, Madrid, Consegjo General del Poder Judicial, n. 10, 1981. p. 6).

8 Luis Prieto Sanchis afirma que ndo ha necessidade de uma adogéo expressa pelo texto constitucional
para que ateoria da eficécia dos direitos fundamentai s nas relagdes entre particulares seja aceita: “Pues
bien, aun cuando se ha dicho de forma categorica que la Constitucion espafiola carece de base textual
para extender |a eficacia de los derechos fundamentales a las relaciones juridico-privadas, lo cierto
es justamente lo contrario: la Constitucidn espafiola no ofrece ninguna base textual que recomiende
excluir dicha eficacia con carater general.” (Estudios sobre derechos fundamentales. Madrid: Debate,
1990. p. 210). Cf. MARTIN VIDA, Maria Angeles. La eficacia de los derechos fundamentales en las
relaciones entre particulares. Boletin de la Asociacion de Antiguos Alumnos de la Facultad de Derecho
dela Universidad de Granada, Madrid, n. 5, p. 196, diciembre 1996; AGUIAR DE LUQUE, Luis, Los
derechos fundamentales en las relaciones entre privados. estado de la custion, cit., p. 9.

9 GARCIA TORRES, Jests; JIMENEZ-BLANCO, Antonio. Derechos fundamentales 'y relaciones en-
tre particulares. Madrid: Civitas, 1986, p. 13; CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Civilizagdo do
direito constitucional ou constitucionalizagdo do direito civil?: a eficacia dos direitos fundamentais
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surgiu ha Espanhal®, onde os juristas concederam instigantes interpretacoes
sobre aquaestio juris. No Brasil, em virtude da Constituicéo Federal de 1988
néo ter feito mencao expressaa eficaciados direitos fundamentai s nas rel acoes
entre particulares — como sOi ocorrer em nossa cultura juridica estritamente
anditica—, somente ha bem pouco tempo o tema despertou a aten¢do da dou-
trina* e, salvo rariss mas excegdes, também da jurisprudéncia.?

Com ointuito de sedimentar o marco teorico do presente trabal ho, impde-
se sgja definida uma opgdo terminol dgica clara e precisa acerca da descricdo
do fenbmeno da eficécia dos direitos fundamentais nas relagtes entre parti-
culares. De pronto, € mister consignar que as expressoes “ eficacia externd’
e “eficacia privadd’ devem ser descartadas, em funcdo de ndo encerrarem o
cerne da problemética. Ambas possuem um ambito cognoscente por demais
amplo e acabam por induzir o hermeneuta a caminhos de compreenséo dema:

Siadamente vagos.®

na ordem juridico-civil no contexto do direito pés-moderno. In: GRAU, Eros Roberto; GUERRA
FILHO, Willis Santiago (Orgs.). Direito constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides.
2. tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 109.

0 Por todos: NARANJO DE LA CRUZ, Rafael. Los Iimites de los derechos fundamentales en las
relaciones entre particulares: la buena fe. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2000; BILBAO UBILLOS, Juan Maria. La eficacia de |os derechos fundamental es frente a particu-
lares: andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 1997.

1 Maria Rosynete Lima concorda com o entendimento segundo o qual o texto constitucional brasilei-
ro ndo concedeu expressa guarida a teoria da eficéacia dos direitos fundamentais nas relagdes entre
particulares. Ademais, ressalta que somente a partir de 1990 a doutrina passou a despertar interesse
pelo tema, sem que, no entanto, of erecesse um model o adequado a realidade do pais (Direitos funda-
mentais e relagdes entre particul ares. Revista do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios,
n. 3, p. 78, jan./jun. 2000). Em meados de 1990, Gilmar Mendes e Pinto Ferreira j& anunciavam o
surgimento da controvérsia doutrindria. Assim expunha Gilmar Mendes Ferreira: “A doutrina cons-
titucional alema desenvolveu, porém, a teoria da eficacia externa (Drittwirkung) dos direitos fun-
damentais, que amplia, de forma significativa, o raio de abrangéncia dessas garantias, passando a
reconhecer a vinculag@o de entidades publicas e privadas. E, nas hip6teses em que se admite
eficacia externa imediata dos direitos fundamentais, haveria de se cogitar, propriamente, daincons-
titucionalidade em relacdo a atos da atividade privada.” (Controle de constitucionalidade: aspectos
juridicos e politicos, Sdo Paulo: Saraiva, 1990. p. 10). Pinto Ferreira, por suavez, ensinava que: “A
doutrina predominante refere-se a atos e omissoes de autoridades publicas. Contudo uma tendéncia
atual da teoria constitucional alemé preconiza a doutrina da eficacia externa (Drittenwirkung) dos
direitos fundamentais, ampliando e generalizando tais garantias, admitindo a eficacia imediata dos
direitos fundamentais e mesmo a arguii¢ao dainconstitucionalidade contra atos de atividade privada.”
(Comentarios a Constitui¢ao brasileira. S80 Paulo: Saraiva, 1989. v. 4, p. 440-441).

2. SOMBRA, Thiago Luis Santos, A eficacia dos direitos fundamentais entre particulares: aidentifica-
¢&o do contrato como ponto de encontro dos direitos fundamentais, cit.

3 MARINONI, Luiz Guilherme. Técnica processual e tutela dos direitos. Sdo Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 2004. p. 169-170.
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A expressao “eficacia horizonta” merece, outrossim, robustas objegdes
por parte dasdoutrinas espanholae portuguesa*. Em verdade, asrelacbesentre
particulares nem sempre ocorrem em um plano de inequivoca horizontaida
de®™. Em diversas oportunidades, embora se esteja perante entes privados, eles
ndo desfrutam de semelhantes condiges de igualdade para estabelecer suas
relagles juridicas'®. Dessaforma, a medida que é constatada uma desigualda-
de fética, oriunda principamente do poderio econémico e socia, a horizon-
talidade resta notadamente afetada. Impende destacar, por apreco a premissa
da fundamentalidade dos direitos fundamentais e da concepcéo de sistema de
posi¢des e relagdes juridicas, que mesmo existindo uma distingéo de situagdes
féticas entre particulares, ndo ha, como decorréncia, uma diferenca no plano

14 “Com esta expressao se pretende significar que os direitos fundamentais valem, ndo apenas narela-
¢Oes verticais, individuo/Estado, como também, nas relagdes interprivadas. Esta expressao, ao falar,
apenas, nos efeitos horizontais dos direitos fundamentais, nada nos diz quanto a intensidade desses
efeitos, nem quanto aos seus destinatarios, pel o que apresenta os inconvenientes opostos da expressdo
‘eficacia externa’. Sem outras prevencoes, a utilizacdo de tal expressdo poderia levar a um entendi-
mento ‘totalitério’ dos direitos fundamentais, pois ‘somar’ mais uma eficécia horizontal dos direitos
de liberdade a eficécia vertical antiga, seria construir o instrumento para crucificar os direitos fun-
damentais ao absolutismo ético, que €, afinal, o seu pior inimigo.” (SILVA, Vasco Manuel Pascoa
Dias Pereira da, Vinculagdo das entidades privadas pelos direitos, liberdades e garantias, cit., p. 42).
Insustentavel a posigdo desse autor, no que se refere ao suposto efeito totalizante gerado pelaaludida
expressao. A impropriedade da expressdo eficécia horizontal ndo se encontra, propriamente, no tota-
litarismo, conforme se depreenderd em seguida.

Mister registrar que alguns autores tecem distingdes entre o termo eficécia externa e eficacia horizontal,
sobretudo no que tange ao grau de intensidade de cada uma delas (SILVA, Luiz Fernando Martins da.
A dficacia e eficacia dos direitos fundamentais nas relagdes com particulares. Disponivel em: <http://
www.jus.com.br/doutrinaltexto.asp?d=3460>. Acesso em: 12 set. 2003). De pronto, cabe esclarecer
gue esse posicionamento Ndo merece prosperar, umavez que carece de fundamentagéo e plausibilidade
juridica. N&o é o grau de intensidade que seréd habil a proporcionar a disting&o terminol 6gica daidéntica
manifestacdo desse fendmeno. Os autores, via de regra, utilizam ambos os termos como sinénimos, e
nao como contornos distintos do mesmo ingtituto (SILVA, Vasco Manuel Pascoa Dias Pereirada, Vin-
culagdo das entidades privadas pelos direitos, liberdades e garantias, cit., p. 41-42).

Ao elucidar o aspecto relativo a eficécia dos direitos fundamentais em hipéteses de poder social,
Juan Maria Bilbao Ubillos expde as razbes da impropriedade da terminologia “ eficacia horizon-
tal”: “Detras de estos supuestos de concentracion o monopolizacién del poder social, econémico
o informativo (réparese, por ejemplo, en la decisiva influencia de los grandes grupos empresa-
riales ‘multimedia’ que detentan una posicién de dominio, a escala mundial, en el mercado dela
informacién, y son capaces de controlar la formacion de la opinién publica) se esconde la pri-
vilegiada posicion de ciertos individuos u organizaciones cuyo predominio anula o compromete
gravemente ese minimo de libertad e igualdad que constituye el presupuesto de la autonomia
privada. Por esa razon, no nos parece exacta la expresion ‘ eficacia horizontal’, o en lasrelacio-
nes ‘horizontales’, de los derechos fundamentales. La relacion entre una persona o entidad que
gjerce una autoridad privada y quien estd sometido a ella no es precisamente horizontal.” (La
eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares: andlisis de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, cit., p. 244).
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de vinculacdo aos direitos fundamentais por parte dos particulares'’. Todos
os individuos devem preconizar aindispensavel observancia aos direitos fun-
damentais. Somente a forma como essa vinculago se dara é que devera ser
aferida de acordo com o caso concreto. Eis, portanto, as razées daimprecisao
técnica dareferidaterminologia

A expressao Drittwirkung ou eficécia perante terceiros, por outro lado,
merece especial andlise, sobretudo em razéo das criticas formuladas por
Ingo Sarlet e parte da doutrina alema. No que se refere a expressao eficacia
perante terceiros, as criticas apresentadas restringem-se a salientar que néo
existe propriamente um terceiro nivel eficacial, mas tdo-somente um segun-
do nivel, relativo aos particulares'®. Ndo obstante tal posi cionamento, essas
criticas néo merecem acolhida, porquanto ndo pode ser concebida na teia
socia outra classe de destinatérios dém do Estado ou dos individuos. Em
decorréncia da descricdo fidedigna da dimensdo ontoldgica do fendbmeno,
serd adotado como paradigma para o presente trabalho o termo “eficacia
entre particulares’.

Em relacdo a definicdo do que viria a ser uma entidade privada ou um
particular, Vieira de Andrade estabelece alguns critérios norteadores para a
atividade hermenéutica, sem que, no entanto, seja necessaria a construcéo de
um paradigma genérico e absolutamente infalivel:

“(...) 0 que nosimporta é a existéncia (ou inexisténcia) na relagéo ju-
ridica em causa, de entidades com poderes publicos, com privilégios
ou prerrogativas de autoridade. E que a linha de demarcac&o entre a
relevancia (necesséria e mais exigente, porque total) dos direitos fun-
damentais na vida publica e o papel (eventual e mais fluido) que Ihes
cabe na conformac&o dos dominios da actividade privada ha de ser
definida de acordo com o carécter e arazdo de ser dos direitos funda-
mentais, enquanto liberdades ou direitos individuais contra os (atra-
vés dos) poderes publicos. E situacéo especifica de supremacia
(o ‘império’, expressao do monopdlio do poder) que justifica a prote-
¢do dos direitos, liberdades e garantias dos individuos. A sujei¢ao aos

7 SOMBRA, Thiago Luis Santos, A eficacia dos direitos fundamentais entre particulares: aidentifica-
¢&o do contrato como ponto de encontro dos direitos fundamentais, cit.

8 SARLET, Ingo Wolfgang, Direitos fundamentais e direito privado: algumas consideraces em torno
davinculagdo dos particulares aos direitos fundamentais, cit., p. 114.
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direitos dos cidadaos € a contrapartida de um privilégio de poder, ou,
noutra perspectiva, uma defesa contra as arbitrariedades ou os abusos
(sempre possiveis) deste.

(...)

Para nos, portanto, séo também ‘entidades publicas’, as pessoas co-
lectivas de direito privado quando, na suarelagdo com os particul ares,
disponham de poderes publicos de imperium. Pelo contrario, as pes-
soas colectivas publicas que ndo tenham esses poderes, as sociedades
de economia mista ou de capitais publicos, as pessoas colectivas pri-
vadas de utilidade publica ou certas sociedades de interesse colectivo
ndo estdo ai incluidas apesar da sua ligacdo funcional ou material a
actividade administrativa em sentido estrito.”*°

Embora a definicéo utilizada por Vieira de Andrade possua certa con-
fiabilidade, em determinados momentos ela se aproxima excessvamente das
concepcdes utilizadas pela state action norte-americana. E cedico que no caso
concreto nem sempre sera possivel definir com inequivoca precisio se deter-
minada entidade sera ou ndo privada, tal como esposado por Vieira de An-
drade, todavia os contornos por ele desdobrados ja representam um caminho
seguro parata mister. Essa assertiva parece, inclusive, confirmar-se por outra
passagem de Vierade Andrade, verbis:

“O Estado-Administracdo vai aparecer navidasocial metamorfoseado
em diversas figurasjuridicas e, por vezes, na veste de sujeito privado,
a0 mesmo tempo em que entidades privadas exercem tarefas de inte-
resse col ectivo ou determinam em termos fundamentai s os comporta-
mentos de individuos em certas areas sociais — esbate-se a distingdo
entre entidades publicas e privadas e, em conseqiiéncia, a diferenca
o direito publico e o direito privado como critério de relevancia dos
direitos fundamentais.” %

Em razdo dos pormenores e da extensdo dogmética do problema, asso-
ciado a casuigtica do tema, ndo seréo aprofundadas as distingdes acerca do
conceito de entidades pUblicas ou privadas.

1 ANDRADE, José Carlos Vieirade. Os direitos fundamentais na constitui¢ao portuguesa de 1976. 2.
ed. Coimbra: Almedina, 1998. p. 279.

2 |bidem, p. 274.
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2 As teorias sobre a eficacia dos direitos fundamentais nas
relagcoes entre particulares

2.1 A teoria da eficacia mediata ou indireta (mittelbare
Drittwirkung)

A teoria da eficaciamediata ou indireta dos direitos fundamentais nas re-
lagOes entre parti cul ares a cangou precisos contornos apartir daformulagéo de
Gunther DUrig?. Ao preconizar, juntamente com o Bundesverfassungsgericht,
gue osdireitos fundamentais integram umaordem objetivade valores—aqua
Ihes permite irradiar por todo o ordenamento juridico —, Durig ponderou que
para incidirem em uma relacdo juridico-privada as normas jusfundamentais
carecem de mecanismos de intermediagdo.?

Sob o0 argumento de que a €ficacia direta dos direitos fundamentais
nas relagdes entre particulares acabaria por gerar um incremento do poder
estatal sobre a autonomia privada e, em decorréncia, o desvirtuamento do
Direito Privado®, o posicionamento de Dirig conquistou a doutrina tedes-
ca. A evidéncia, “o principio constitucional da liberdade (do livre desen-
volvimento da personalidade) devia continuar a ser o postulado bésico, o
valor fundamental ater em conta na solucdo do problema’2*. O ambito de
autonomia do direito privado deveria ser preservado sem que, contudo,
fosse necessario expor ao sacrificio o nucleo essencial de algum direito
fundamental. Naranjo de la Cruz lembra que, sob 0 amparo da mittelbare
Drittwirkung, o autores argumentavam que “el exercicio de un derecho
fundamental no puede justificar en ningin caso el incumplimiento de un
contrato”. Mantinha-se, assim, sob certa perspectiva, a velha concepcao
de gue os direitos fundamentais ainda representariam direitos subjetivos

2 NARANJO DE LA CRUZ, Rafael, Loslimites de los derechos fundamentales en las relaciones entre
particulares: labuenafe, cit., p. 169.

22 CANARIS, Claus Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado. Tradugdo de Ingo Wolfgang
Sarlet; Paulo Mota Pinto. Coimbra: Almedina, 2003. p. 29.

2 NARANJO DE LA CRUZ, Rafael, Los limites de los derechos fundamentales en las relaciones entre
particulares: la buenafe, cit., p. 171 e 173. Konrad Hesse € atualmente o grande defensor da eficacia
mediata (Derecho constitucional y derecho privado. Tradugdo de Ignacio Gutiérrez Gutiérrez. Madrid:
Civitas, 2001, p. 63; Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Tradugdo
de LuisAfonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998. p. 284-285).

2 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os direitos fundamentais na constituico portuguesa de 1976,
cit., p. 276.
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publicos contra o Poder Publico®, afinal, “ submeter a atividade dosindivi-
duos as mesmas contencBes impostas ao Estado significaria inverter direitos
em deveres’.®

Por meio de mecanismos de intermediaco e suavizacao®, que poderiam
ser vertidos pela atividade legidativa precipuamente e, em segundo plano,
pela atividade judicia — concretizacdo do contelldo normativo das clausulas
geraisedos conceitosindeterminados® —, osdireitosfundamentai s certamente
teriam uma penetracdo menos conflituosa e sacrificante no sistema formado
pelo direito privado. Alias, conforme salienta Ingo Sarlet, essaintermediacéo
seria conditio Sine qua non para que a autonomia privada ndo restasse indevi-
damente fulminada:

“(...) aassim chamada eficécia irradiante das normas de direitos fun-
damentais, reconduzida a sua dimensdo juridico-objetiva, acabaria
por ser realizada na auséncia de normas juridico-privadas, de forma
indireta, por meio dainterpretacdo e integracdo das ‘ clausulas gerais
e conceitos indeterminados do direito privado a luz dos direitos fun-
damentais. Em primeira linha, portanto, constitui — segundo os adep-
tos desta concepgao — tarefa do legislador realizar, no ambito de sua
liberdade de conformacéo e na condicdo de destinatario precipuo das
normas de direitos fundamentais, a sua aplicacéo as relacbes juridico-
privadas.

Em dltima andlise, isto significa que os direitos fundamentais ndo
s80 — segundo esta concepcdo — diretamente oponiveis, como direitos
subjetivos, nas relacdes entre particulares, mas que carecem de uma
intermediacdo, isto é, de uma transposicdo a ser efetuada precipua-

% NARANJO DE LA CRUZ, Rafael, Los limites de los derechos fundamental es en las rel aciones entre
particulares. la buenafe, cit., p. 170.

% COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Herme-
néutica constitucional e direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000. p. 174; ANDRADE,
José Carlos Vieirade, Os direitos fundamentais na constituigcédo portuguesa de 1976, cit., p. 276.

27 Segundo Vieira de Andrade, “aquilo que se deve entender por mediaggo na aplicabilidade dos di-
reitos constitucionais as relacfes entre iguais é, afinal, a necessidade de conciliar esses valores com
a liberdade gera e a liberdade negocial no direito civil” (Os direitos fundamentais na constitui¢ao
portuguesa de 1976, cit., p. 289).

% Essa também a posicéo de Christoph Fabian, para quem “salvo normas explicitas no plano consti-
tucional (por ex., art. 9.°, 11 2 GG), os direitos fundamentais ndo podem agir diretamente no direito
privado, mas precisam, como ‘porta de entrada’, de uma cléusula geral” (O dever de informar no
direito civil, cit., p. 72).
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mente pelo legislador e, na auséncia de normas legais privadas, pelos
orgdosjudiciais, por meio de umainterpretacdo conforme aos direitos
fundamentais e, eventualmente, por meio de uma integragao jurispru-
dencial de eventuais lacunas, cuidando-se, na verdade, de uma espé-
cie de recepcdo dos direitos fundamentais pelo Direito Privado.” %

Em verdade, ao apregoar a necessidade de umaintervencdo do legisador
ou dos juizes para permitir a trangposi¢ao das normas jusfundamentais para o
Direito Privado, ateoria da eficacia mediata acaba por negar o atributo de fun-
damentalidade e aplicabilidade direta dos direitos fundamentais®. Ao andlisar
as deficiéncias teoricas da eficacia mediata dos direitos fundamentais nas re-
lacOes entre particulares, Vieira de Andrade afirma que ela néo atinge o cerne
do problema, porquanto sujeita a operatividade das normas jusfundamentais
a existéncia de normas infraconstitucionais que, entéo, se encarregariam da
transposi ¢&o:
“(...) ou se considera o direito privado, & maneira liberal, como um
ordenamento independente do direito publico e, portanto, do sistema
constitucional — tese inadmissivel e anacronica —, ou se limita a vin-
culacdo das entidades privadas a obrigacao derespeitar alei ordinéria,
que, pelo seu lado, estaria sujeita ao principio da constitucionalidade.
(...)
A idéia da aplicabilidade mediata foi (compreensivelmente) mal de-
fendida, porque seus partidarios ndo se libertaram do peso das con-
cepcoes liberais-individualistas e deixaram-se influenciar pela cir-
cunsténciadeter sido o direito civil, na sua ancianidade, que primeiro
assegurou os direitos fundamentais nas rel agoes privadas.”

Os direitos fundamentais cumpririam, a sua maneira, a tarefa de meros
instrumentos de interpretag@o das normas de Direito Civil*? e de controle do

2 SARLET, Ingo Wolfgang, Direitos fundamentais e direito privado: algumas consideragdes em torno
davinculagdo dos particulares aos direitos fundamentais, cit., p. 125.

30 SOMBRA, Thiago Luis Santos, A eficacia dos direitos fundamentais entre particulares: aidentifica-
¢&o do contrato como ponto de encontro dos direitos fundamentais, cit.

31 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os direitos fundamentais na constitui¢cio portuguesa de 1976,
cit., p. 289.

32 COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira, Her-
menéutica constitucional e direitos fundamentais, cit., p. 174. Dessa forma, a protecdo prima facie
seriarealizada por intermédio do Direito Privado, que receberia excepciona mente as normas jusfun-
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ambito de extensdo da autonomia privada. Cuida-se, portanto, de um verda-
deiro retrocesso em relacdo a ingtitutos consagrados no bojo do sistema for-
mado pelos direitos e garantiasindividuais. Em Ultima andlise, ateoria da efi-
cécia mediata poderia ser traduzida em um pedido de permisséo dos direitos
fundamentais ao Direito Privado para que pudessem incidir nas relagbes por
elereguladas.

Segundo sdienta Bilbao Ubillos, a teoria da eficacia mediata constitui
verdadeiro mecanismo intermediario para harmonizar o conflito de peculiari-
dades existentes entre os direitos fundamentaise o Direito Privado, etal mister
somente pode ser conseguido “ condicionando la operatividad de |os derechos
fundamentalesen & campo de relaciones privadas a la mediacion de un 6rga-
no del Estado, que si esté vinculado directamente a estos derechos’ .

O cerne dateoria da eficacia mediata dos direitos fundamentais nas rela
¢Oes entre particulares* circunscreve-se ao papel desempenhado inicialmente
pelo legidador® e, em um segundo momento, pel osjuizes naatividade de con-
crecdo do conteido normativo das cldusulas gerais e dos conceitos indetermi-
nados®. Ademais, cabe consignar que a pol émica sobre a eficaciamediatados
direitos fundamentais nas relacbes entre particulares ganha relevo a medida
gue os vaores consagrados pela Congtituicao ndo coincidem necessariamen-
te com os resguardados pelo Direito Privado®. A proposito, Alexy® lembra
que as clausulas gerais e 0s conceitos indeterminados, enquanto inequivocos
instrumentos de oxigenacdo do Direito Privado®, permitiriam que os leading

damentais como mecanismos hermenéuticos (ANDRADE, José Carlos Vieirade, Os direitos funda-
mentais na constituicdo portuguesa de 1976, cit., p. 276; ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1993. p. 512).

3 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 283.

% Ricardo Luis Lorenzetti ndo demonstra clareza acerca de qual das duas teorias adota: eficécia direta
ou indireta (Fundamentos do direito privado. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1998. p. 259).

35 MENDES, Gilmar Ferreira, Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de di-
reito constitucional, cit., p. 224.

% MARTIN VIDA, Maria Angeles, La eficacia de los derechos fundamentales en las relaciones entre
particulares, cit., p. 194.

37 MENDES, Gilmar Ferreira, Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de di-
reito constitucional, cit., p. 227.

3% ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 514.

% MENDES, Gilmar Ferreira, Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito
congtituciond, Cit., p. 224. Segundo Vieirade Andrade, as clausulas gerais e os conceitos indeterminados
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cases, embora subordinados aos contornos interpretativos concedidos pelas
normas jusfundamentai's, continuassem a ser decididos sob o pdio do Direito
Privado. Dessaforma, “no obstante la influencia jusfundamental, las normas
del derecho privado debrian seguir sendo normas de derecho privado y los
derechos y deberes por elas fundamentados, derechos y deberes de derecho
privado” .

No fundo, a particularidade da teoria da eficicia dos direitos fundamen-
tai's nas rel acies entre particulares ndo se concentra, consoante adverte Jimé-
nez Campo™, na protecdo ou ndo de dois bens juridicamente tutelados, mas
sm em identificar qual orgéo estatal serd responsavel pela promogdo dessa
tutela: o legidador ou o juiz.*

Impende ressaltar, entretanto, que para essa assertiva ser considerada véa
lida, é indispensdvel que se conceba, juntamente com Alexy*, que o Estado,
aém do préprio dever de ndo-ingeréncia, deve assegurar a protecéo dosdirei-
tos fundamentais em relagcéo a violages praticadas por particulares. Trata-se,
por conseguinte, do exercicio deum direito constitucional subjetivo emfacedo
Estado para que promova as medidas “facticas o hormativas que tienen como
objeto la delimitacion de las esferas de sujetos juridicos de igual jerarquia
como asi tambien laimponibilidad y la imposicidn de esta demarcacion.”+

Por mais que se admita esse dever estatal de promover a protegdo dos
direitos fundamentais em relacdo a violagOes praticadas por particulares, a
premissa carece de precisdo normeativa e os problemas comegam com a de-
finicAo do que sgja essa hipotética obrigacdo de protecdo pelo Estado e 0 seu
respectivo acance®

realizariam uma filtragem no contelido das normas jusfundamentai's, de sorte a manter o espirito juspri-
vatistico (Os direitos fundamentais na constitui¢ao portuguesa de 1976, cit., p. 279).

4 ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 512.

4 Apud BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de |os derechos fundamental es frente a particu-
lares: andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 284.

42 SOMBRA, Thiago Luis Santos, A eficacia dos direitos fundamentais entre particulares: aidentifica-
¢&o do contrato como ponto de encontro dos direitos fundamentais, cit.

4 ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 435.

4 |bidem, p. 436.

4 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis delajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 285. Bilbao Ubillos ainda acrescenta
0s seguintes questionamentos: “ Seles podrian exigir responsabilidades a los poderes publicos por no
haber prestado la debida proteccidn en el &mbito de las relaciones juridico-privadas? Es ese deber
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Diante das consideragdes anteriormente elaboradas, verificase que as
criticas apresentadas a teoria da eficacia mediata dos direitos fundamentais
sd0 absolutamente pertinentes®. As inlmeras vicissitudes conceituais e ideo-
| 6gi cas dessa teoria conduziram seus defensores a uma seara repleta de incer-
tezas, visto que 0 excessivo apego as premissas vinculadas aosideaisliberais
fez com que ignorassem os atributos essenciais das normas jusfundamentais:
fundamentalidade e aplicabilidade direta.*®

2.1.1 A imprescindivel intervengao do legislador como forma de
estender a eficacia dos direitos fundamentais as relagées
entre particulares

De acordo com a corrente doutrinaria que defende a eficaciamediata dos
direitos fundamentais, incumbe ao legidador, em um primeiro momento, o
dever de concretizar e estender o acance dos direitosfundamentai s asrel agbes
entre particulares. Somente ao legid ador, detentor dalegitimidade representa
tiva dosinteresses sociais, compete fixar 0s parametros para a delimitacdo do
contetido normativo dos direitos fundamentais nas relagdes juridico-privadas
— com vistas a evitar possiveis tensdes entre eles —, sob pena de subverterem-
se as bases do Estado Socid e Demoacrético de Direito. Por conseguinte, os
direitos fundamentais apenas desprenderiam seus efeitos perante as relacdes

general de proteccion justiciable? O lo ques es|o mismo, puede ser objeto de fiscalizacion judicial su
eventaul incumplimiento perjudicado, o solo cabe el control politico?”

4 ParaJuan Maria Bilbao Ubillos, “ ese temor, unido a la conviccidn de que la concepcion tradicional,
aplicada a rajatabla, esinsostenible, Ileva a muchos a adoptar las versiones ‘ templadas’ de |a efica-
cia mediata que, a nuestro juicio, no ofrecen una respuesta satisfactoria al problema de la libertad
contra los particulares’ (La eficacia de |os derechos fundamental es frente a particulares: andlisis de
lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 270); AGUIAR DE LUQUE, Luis, Losderechos
fundamentales en |as relaciones entre privados: estado de la custion, cit., p. 7. Para Luis Prieto San-
chis, “esta eficacia mediata no explica suficientemente el papel que pueden desempefiar lo derechos
fundamentales en las relaciones privadas, sino que representa tan sélo un corolario de la afirmacion
de la Ley fundamental como norma juridica y del principio de interpretacién conforme la misma”
(Estudios sobre derechos fundamentales, cit., p. 211-212).

4" ParaRafael Naranjo delaCruz, “no existe necessidad alguna de recurrir alateoria dela emanacion,
puesto que la incidencia que |os derechos fundamentales despliegan sobre las normas del Derecho
privado se realiza de forma directa” (Los limites de los derechos fundamentales en las relaciones
entre particulares: labuenafe cit., p. 213).

% E oportuno lembrar que ateoria fora construida notadamente para situagtes de igual dade fética, pois,
segundo autores como José Carlos Vieira de Andrade, mesmo diante dateoria da eficaciaindireta, as
situacOes de poder social ou privado sujeitar-se-iam a eficécia direta das normas jusfundamentais.
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juridico-privadas a partir do exercicio da atividade legidativa® e, ainda, em
conformidade com o grau de intensidade dela®. Aliés, essa ja parecia ser a
posicdo de Clévisdo Couto e Silva, verhis:

“Q dissidio de opini&o iniciou-se em torno dos denominados restric-
tive covenants, i. €, de cldusulas que impossibilitem, por exemplo,
sgja efetuada sublocacéo para pessoas de determinada raga ou cor.
Postular-se-iaaaplicacdo, numarelagdo contratual de direito privado,
entre particulares, de uma garantia que se parece dirigir, tdo-somente,
aos vinculos entre Estado e individuo.

Por certo, existemn determinados direitosinalienéveis, como os de decisio
em questdes de crenca e consciéncia, como os direitos a vida ou aliber-
dade individual, que se manifestam tanto perante o Estado como perante
osindividuos ut singuli. Qualquer contrato, em que se abolisse ou restrin-
gisse um desses direitos, seria, ipso facto, nulo.

Mas também direitos de outras categorias, assegurados na Constitui-
¢do, aplicam-se as relacdes entre particulares. N&o seria exato, entre-
tanto, pensar que todas as disposi ¢des constitucionais, enderecadas ao
individuo, refletem-se deformaimediatano direito civil ou comercial.
Geramente faz-se mister aexisténciade lel ordinaria.”**

Conguanto o legidador também esteja sujeito a observancia dos direitos
fundamentais, especialmente sob 0 aspecto da protecéo do nucleo essencidl,
ndo se pode imiscuir nafuncéo de realizacéo deles também nas rel acles entre
particulares. Sempre que necessario, o legidador deve dmejar umajusta pon-
deracéo dos vaores em tenséo, de modo a resguardar a protecéo daquele que
receba maior atencdo por parte da ordem juridico-congtitucional .52

4 Essaaposicdo de MOOR, Fernanda Stracke. Liberdade contratual como direito fundamenta e seuslimites.
Revista de Informagao Legidativa, Brasilia: ImprensaNaciond, ano 38, n. 152, p. 294, out./dez. 2001.

%0 Ademais, € importante acrescentar que “de la impresion de que ela eficacia mediata de estos derechos, a
través dela accion legidativa, no plantea ningln problema, cuando, en realidad, esta sujeta alos mismos
limites que la hipotética eficacia inmediata. Es claro, por jemplo, que ninguna ley puede suprimir las
libertades bésicas del Derecho privado. La optimizacién de la tutela de los derechos fundamentales no
puede servir de pretexto para una politica legidativa que termine aniquilando la autonomia privada”
(BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares: ané
lisis de lajurisprudencia del Tribuna Constitucional, cit., p. 290). Eis uma das razbes a mais pelaqud o
dirigismo contratua ndo implicou atotal derrocada da autonomia privada.

51 SILVA, Clovis Verissmo do Couto e. A obrigagao como processo. S8o Paulo: Bushatsky, 1976. p. 23-24.

52 Por sinal, Juan Maria Bilbao Ubillos, ressalta que o legislador dispde de uma estreita margem de
atuacdo, pois, ao passo que de um lado deve conferir primazia ao nucleo essencial de um direito
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N&o restam dlvidas, portanto, de que alei consubstancia 0 mecanismo
teoricamente mais apropriado, em termos de seguranca juridica e isonomia,
para a concretizacdo dos direitos fundamentais nas relacdes entre particula:
res®, todavia devem ser considerados dois aspectos de fundamenta impor-
tancia: aomisso incongtituciona e aincapacidade legidativade dirimir todas
as possivels tensbes entre direitos fundamentais em abstrato. Bilbao Ubillos,
alias, expde com precisdo asrazdes pelaquals, em principio, atarefade exten-
sd0 da eficaciados direitos fundamentais as rel agdes entre particulares deveria
ser exercida pelo legidador:

“ Esta competencia se fundamentaria en dos argumentos, que me pa-
recen substancialmente validos. En primer lugar, la concrecion legis-
lativa de la eficacia entre particulares de | os derechos fundamental es,
mediante |a promulgacion de leyes antidiscriminatorias, por €emplo,
comporta muchas veces limitaciones delalibertad individual, que de-
verian imponerse por €l legislador (art. 53.1 CE). Y en segundo lugar,
el nivel de vigencia social de los derechos fundamentales ‘ constituye
una opcion de politica legidativa porque la Constitucion no impone
un nivel determinado..., sSino unicamente un nivel minimo’.” %

Os argumentos acima esposados realmente possuem o condéo de jus-
tificar a primordialidade concedida a atividade legidativa, contudo, dever-
se-80 sempre observar os estreitos limites concedidos ao legidador para a
realizac80 desse mister™, ante o risco iminente e sempre permanente de in-
cidéncia em incongtitucionalidade®. Conforme ressaltado anteriormente, a

fundamental, de outro, deve resguardar o cerne da autonomia privada, também compreendida como
um direito fundamental — direito fundamental de liberdade (La eficacia de los derechos fundamentales
frente a particulares: andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 290-291).

8 Para Juan Maria Bilbao Uhillos, “cualquiera que sea la postura que se mantenga respecto de la
‘Drittwirkung’, el protagonismo del legislador, en primera linea, es un dato unénimemente reconoci-
do” (La eficacia de los derechos fundamental es frente a particulares: andlisis delajurisprudenciadel
Tribunal Constitucional, cit., p. 291).

5 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 292.

55 Claus Wilhelm Canaris apresenta conclusGes ja exaustivamente debatidas, ao afirmar que os direitos
fundamentais vigoram diretamente em face das normas de direito privado (Direitos fundamentais e
direito privado, cit., p. 36).

56 Jiménez Campo, por sinal, adverte que em muitos casos a prépria norma constitucional que consagra
um direito fundamental contém uma exigénciaimplicitaque impde que o legislador regule suagaran-
tia erga omnes. JMENEZ CAMPO, Javier. Derechos fundamentales: concepto y garantias. Madrid:
Trotta, 1999. p. 293. Esse entendimento de Jiménez Campo merece ser entendido com reservas, ante
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grande dificuldade existente na atribuicéo ao legidador da funcéo priméria
de concretizacdo e extensdo da eficacia dos direitos fundamentais as relacoes
entre particulares pode ser desdobrada em dois aspectosiniciais: aimpossibi-
lidade juridica do legidador de regular todas as pretensas Situagdes de tensbes
entre direitos fundamentais nas rel agBes entre particulares e afreglienteinércia
incongtituciond do legidador.®”

A andlise da primeira dificuldade corrobora a tese segundo a qua asten-
soes entre direito fundamentais somente podem ser dirimidas em concreto,
umavez que as nuancgas de cada caso fogem a previsibilidade, normdidade e
exigibilidade de um exaustivo labor legidativo. O legidador dificilmente con-
seguira apreender toda a complexidade cultural e socia das relagdes juridicas
interindividuais, sobretudo em um pais de dimensdes continentais, de modo
gue sempre seraimprescindivel uma margem de atuacdo e concretizacao por
parte dos juizes.

Ademais, conforme bem observa Bilbao Ubillos, a intervencéo legis-
lativa ndo tera um carédter constitutivo dos direitos e garantias individuais ja
assegurados no texto congtitucional, sendo, na pior das hipbteses, meramente
declarativo®. A lei ndo podera erigir-se em um instrumento de transposicao

aidéiadefundamentalidade e aplicabilidade direta dos direitos fundamentais. Por oportuno, impende
consignar que uma das vias de atuacdo da atividade legislativa pode perfeitamente corresponder a
tipificagdo penal de determinadas condutas, tais como a prética de crimes de racismo, discriminagao
etc. A titulo deilustracéo, bastalembrar do recente julgamento ocorrido no Supremo Tribunal Federal
acerca da condenacdo de um escritor em virtude da elaboracéo e publicacdo de livro de conotagéo
anti-semita.

57 A despeito da jurisprudéncia consagrada pelo Supremo Tribunal Federa a partir do M| n. 107 (rel.
Min. MoreiraAlves), é possivel constatar, por meio do julgamento dos MI ns. 670 e 712 (rel. Min.
Gilmar Mendes e Min. Eros Grau, com pedido de vistado Min. Ricardo Lewandowski), umatendén-
cia de modificagéo de posicionamento em torno do mandado de injuncéo.

% Segundo Juan Maria Bilbao Ubillos, “la Constitucion habilitaria al legislador para proyectar, par-
cial o totalmente, el contenido de los derechos fundamentales en lasrelacionesinter privatos. Pero el
resultado de es proyeccion no seria la creacion de nuevos derechos fundamentales, ahora si eficaces
erga omnes, a partir de los genuinos (que se ostentan frente al estado), sino el reconocimiento de
meros derechos de naturaleza legal, con las consecuencias que de ello se derivan” (La eficacia de
los derechos fundamentales frente a particulares: andlisis de la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional, cit., p. 297). Sob o aspecto da maxima efetividade das normas constitucionais, aimpressao
que sobressai € de que este argumento carece de fundamentacdo 16gica. O emprego do argumento
apagdgico ou de reducdo ao absurdo de Chaim Perelman - que resolve a controvérsia de forma a su-
por que o legislador é sensato e que jamais poderiater admitido uma interpretagdo de lei que gerasse
consequiénciasilégicas - certamente fornece os elementos necessérios pararefutar essaindispensavel
atividade de transposi¢ao do legislador (Légica juridica: novaretérica. Tradugdo de VirginiaK. Pupi.
S&o Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 79-80).
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das normas jusfundamentais para o Direito Privado, ante o pretexto de serem
insuficientes para reger as relaces privadas. Esse equivocado entendimento,
alias, inverte a ordem de compreensdo do ordenamento®, porquanto sujeita
a eficécia e gplicabilidade dos direitos fundamentais nas relagdes entre parti-
culares a “indispensavel” intervencdo legidativa®. Os direitos fundamentais
nada seriam sem o legidador, apregoariam os mais fanéticos.

Ainda que exaurida a atividade legidativa, ndo subsiste raz&o parare-
futar a eficacia direta dos direitos fundamentais nas relages juridico-priva
das®. Mesmo que ndo se esteja ante um caso de omissao legal®, ndo pairam
argumentos robustos para sujeitar a eficacia dos direitos fundamentais nas
relacOes entre particulares a atuacdo do legislador, visto que as normas jus-
fundamentais possuem aplicabilidade direta, nos termos em que preconi-
za 0 artigo 5°, parégrafo 1°, da Congtituicdo Federal de 1988. Subordinar
a eficicia dos direitos fundamentais nas relacfes entre particulares a uma
prévia conveniéncia e discricionariedade legidativa significa, em verdade,
transformar os direitos fundamentais em direitos meramente legais, além de
negar a aplicabilidade direta® e a fundamentalidade que lhes € inerente®.

%9 Para José Carlos Vieira de Andrade, “ja ndo se pode dizer que os direitos fundamentais s6 tém rea
existéncia juridica por forca da lel ou que valem apenas com o conteido que por estas lhe é dado,
porque a Constitui¢go vincula positivamente o legislador e umalei ndo tera valor juridico se atentar
contra a norma constitucional que consagra um direito.” (Os direitos fundamentais na constituicao
portuguesa de 1976, cit., p. 255).

% ParaMarc Carrillo, “lainterpositio legislatoris no es, pues, condicion necesaria para su exigibilidad
juridica ante lostribunales’ (La tutela de los derechos fundamentales por |os tribunales ordinarios.
Madrid: Centros de Estudios Politicos y Constitucionales, 1995. p. 34).

RIBEIRO, Joaquim de Sousa. O problema do contrato: as cléusulas contratuais gerais e o principio
da liberdade contratual. Coimbra: Almedina, 1999. p. 141: “Nenhuma quest&o de direito privado, e,
em especial, a dos limites da liberdade contratual, se resolve automaticamente pela teoria da fungéo
detutelados direitos fundamentais’. No mesmo sentido, manifesta-se esse autor: RIBEIRO, Joaguim
de Sousa. Constitucionalizagdo do direito civil. Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, Coimbra, Universidade de Coimbra, v. 74, p. 744-746, 1998.

Segundo os defensores da teoria da eficacia mediata, dentre eles Hesse e Alfaro (apud BILBAO
UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares: andlisis
de lajurisprudencia del Tribunal Constitucional, cit., p. 297), sequer no siléncio da norma os juizes
estariam autorizados a aplicar diretamente os direitos fundamentais. Nessa hipétese, somente por
intermédio das clausulas gerais e dos conceitos indeterminados seria factivel a eficacia dos direitos
fundamentais nas rel agBes entre particul ares.

ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os direitos fundamentais na constituicdo portuguesa de 1976,
cit., p. 257.

5 Para Juan Maria Bilbao Uhillos, “eficacia inmediata y eficacia mediata a través de la ley no son,
pues, modalidades incompatibles’ (La eficacia de los derechos fundamentales frente a particula-
res: andlisis de lajurisprudencia del Tribunal Constitucional, cit., p. 299). A partir das premissas de
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A corroborar a referida argumentacéo, é mister colacionar o entendimento
de Bilbao Ubillos:

“En no pocos casos, € derecho fundamental se podré invocar diretacta-
mente, en ausencia de una regulacion legal, y podré obtenerse la opor-
tuna satisfaccion, una vez que € juez lleve a cabo, de acuerdo con sus
propios criterios, la preceptiva ponderacion.

A nuestro juicio, un derecho cuyo reconocimiento depende del legis-
lador, nos es un derecho fundamental. Es un derecho de rango legal,
simplemente. El derecho fundamental se define justamente por la in-
disponibilidad de su contenido por €l legislador. No parece compati-
ble con esta caracterizacion la afirmacion de que |os derechos funda-
mental es sblo operan (frente a particulares) cuando €l legislador asi
lo decide. De ahi que el término *eficacia mediata’ nos parezca equi-
voco. Quienes defienden la necessidad de una mediacién legal como
paso obligado para el reconocimiento del derecho estan negando, en
realidad, la eficacia ‘horizontal’ de los derechos fundamentales, en
cuanto tales.”®

Por outro lado, convém destacar que a realizagdo dos direitos funda-
mentais no Estado Socia de Direito ndo se submete ao avedrio do legis-
lador, pois o constituinte assegurou a aplicabilidade direta aos direitos fun-
damentais justamente com o intuito de evitar que estes ficassem a mercé
da atividade legidativa®. Conquanto o constituinte também tenha criado o
mandado de injuncdo como ferramenta para combater as esdrixulas omis-
sdes inconstitucionais®, esse instituto sofreu severa restri¢do por parte do
Supremo Tribuna Federal®, o que, a evidéncia, demonstra que a necessi-

fundamentalidade e aplicabilidade direta dos direitos fundamentais, a assertiva de Juan Maria Bilbao
Ubillos deve ser compreendida em termos, umavez que existem diferencas significativas entre ambas
as correntes.

% BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 297.

% Para José Carlos Vieira de Andrade, mesmo que a lei ndo existisse, as normas jusfundamentais seriam
diretamente aplicavei's (Os direitos fundamentais na constituicio portuguesa de 1976, cit., p. 258-259).

5 HAGE, Jorge. Omissdo incongtitucional e direito subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999. p. 129-160.

8 STF — MI n. 107/DF, Tribunal Pleno, rel. Moreira Alves, j. 21.11.1990, DJU, de 02.08.1991, p.
9.916; MENDES, Gilmar Ferreira. Moreira Alves e o controle de constitucionalidade no Brasil. S&o
Paulo: Celso Bastos, Ingtituto Brasileiro de Direito Constitucional, 2000. p. 71-78 e 439-472; Cf. M|
ns. 670 (rel. Min. Gilmar Mendes) en. 712 (rel. Min. Eros Grau), ambos pendentes de pedido de vista
do Min. Ricardo Lewandowski.
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dade de intervencdo do legidador para a extensdo da eficacia dos direitos
fundamentais as relacOes entre particulares apenas encaminha o problema
para outra seara ainda mais tormentosa.

2.1.2 A mediagéo judicial como forma de garantir a eficacia dos
direitos fundamentais nas relagées inter privatos: a funcao
das clausulas gerais e dos conceitos indeterminados

Com o intuito de sanar ainsuficiéncia da teoria da eficaciaindireta dos
direitos fundamentais mediante a atuacdo legidativa, a atividade judicial
fora enxergada como uma alternativa para a penetragao dos direitos funda-
mentais no Direito Privado69, o que, por sinal, deveria ocorrer por intermeé-
dio da atividade de integracéo dosjuizes, viabilizada pelas clausulas gerais™
e pelos conceitos indeterminados do Direito Privado™. Ao ensgo, impende
consignar que o cerne dessa teoria ampara-se na incapacidade das disposi-
¢Oes constitucionais em assegurar a resolucdo imediata das tensdes de di-
reitos fundamentais nas relactes juridico-privadas, de modo que somente
a intervencdo judicia poderia conferir 0 exato contelido e alcance nessas
hipéteses de conflito.

De fato, os direitos fundamentais atuariam definindo o contelido das
clausulas gerais e determinando a projecéo das normas jusfundamentais sobre
o Direito Privado, de sorte a manter incolume a autonomia e independéncia
desse ramo do Direito™. As clausulas gerais e os conceitos indeterminados
funcionariam como verdadeiros filtros das normas jusfundamentais’, o que

5 Para a compreensdo desse tema: CAPPELLETTI, Mauro. Juizes irresponsaveis. Traducdo de Carlos
Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1989; CAPPELLETTI, Mauro.
Juizes legisladores. Tradugo de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 1999.

0 Acerca da compreensdo da fungédo exercida pelas clausulas gerais no ordenamento juridico ver:
MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado: sistema e topica no processo obrigacional.
S30 Paulo: Revistados Tribunais, 1999. p. 304-308.

Para Harriet Christiane Zitscher, amparada na posi¢éo de Konrad Hesse, “do ponto de vista constitu-
ciondlista, um efeito direto dos direitos fundamentais entre individuos teria dois problemas graves:
primeiro, limitaria de maneira inconstitucional a autonomia privada garantida pelo art. 2, I, Lei Fun-
damental e, segundo, violaria o principio do Estado de direito por causa daimprecisdo dos limites na
sua aplicacdo” (Introducéo ao direito civil alemdo einglés. Belo Horizonte: Del Rey, 1999. p. 175).

BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 303.

ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os direitos fundamentais na constituigdo portuguesa de 1976,
cit., p. 295.
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impediria uma inoportuna e incontrolavel influéncia dessas sobre o Direito
Privado. Paraareferida corrente doutrindria, as clausulas gerais e os conceitos
indeterminados foram concebidos pelo legidador exatamente para permitir
uma relativa margem de atuacdo aos juizes diante de tensdes de direitos em
concreto. Por meio desses mecanismos, 0s juizes poderiam manter o Direito
Privado em um processo de constante oxigenacao e confluéncia com os an-
seios socials, 0 que evitariaaidéia de incompletude™ ou insuficiéncia.™

Convém destacar, outrossim, que a premissa menor sobre que se assenta
a audida teoria esta vinculada a compreensdo dos direitos fundamentais en-
quanto componentes de umaordem objetivade vaores, naqua o principio da
dignidade da pessoa humana ocupa o eixo de gravidade’™. Os direitos funda:
mentai's se projetariam nas relagdes inter privatos a medida que seus contel-
dos estivessem materia mente associados a protecéo da dignidade da pessoa,
enquanto vaor absoluto de um ordenamento juridico.

Essa idéia de uma ordem objetiva de valores ocasiona uma inequivoca
efic&ciairradiante dos direitos fundamentais por todo o ordenamento juridico,
0 que possibilita aos juizes captarem esses direitos na infinda nebulosa cons-
titucional, com vistas a concretizar o conteido das clausulas gerais e dos con-
ceitos indeterminados. Em razéo da forga expansiva dos direitos fundamen-
tais, corporificada na eficacia irradiante e na ordem objetiva de valores, esses
direitos projetar-se-iam sobre todas as relacles juridicas, superando, pois, a
estagnada incomunicabilidade entre o Direito Civil e o Direito Congtitucio-
nal””: eisa sua eficaciamultidirecional.

" Acercadaficticia existéncia de lacunas no ordenamento ver: KELSEN, Hans. Teoriageral do direito e
do estado. Traducéo de Luis Carlos Borges. 3. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 212-214).

5 Gustavo Tepedino pondera que “o legislador contemporaneo, instado a compor, de maneira harméni-
ca, 0 complexo de fontes normativas, formais e informais, nacionais e supranacionais, codificadas e
extracodificadas, deve valer-se de prescri¢des narrativas e analiticas, em que consagra expressamente
critérios interpretativos, valores a serem preservados, principios fundamentais como enquadramento
axiol 6gicos com teor normativo e eficaciaimediata, de tal modo que todas as demais regras do siste-
ma, respeitados os diversos patamates hierérquicos, sejam interpretadas e aplicadas de maneira ho-
mogénea e segundo contelido objetivamente definido.” (O Cadigo Civil, os chamados microssistemas
eaConstituigdo: premissas paraumareformalegisativa In: TEPEDINO, Gustavo (Org.). Problemas
dedireito civil-constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 12).

BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 303-304.

BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 304.
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A primazia desse posi cionamento acerca da eficacia mediata dos direitos
fundamentai s nas relagdes entre particulares mediante aintervencéo judicia —
apartir de uma ordem objetiva de valores — foi firmada no célebre caso L ith-
Urteil® (BverfGE 7,198), de 15 dejaneiro de 1958. O Tribuna Congtitucional
alemdo (Bundesverfassungsgericht), acolhendo a tese de Drig, julgou pro-
cedente a reclamacéo congtitucional (Merfassungsbeschwerde) proposta por
L{th, um diretor de uma agéncia de publicidade de Hamburgo, para cassar o
acorddo do Tribuna a quo, que o havia condenado em obrigacéo de néo fazer
eindenizacdo por danos morais e materiais, em virtude de um boicote publico
incitado contra um filme do diretor de cinema V. Harlan, suspeito de cumpli-
cidade e publicidade do anti-semitismo e nazismo.”™

Em que pese a data do acontecimento, o caso L Uith possui contornos ex-
tremamente interessantes e atuais. Durante um festival de cinemaocorrido em
meados de 1950, L (ith, na condi¢do de membro de uma associacdo de indivi-
duos que buscava encerrar as divergéncias entre cristéos e judeus, dirigiu-se
publicamente, por intermédio dos meios de comunicacdo, a véarios diretores e
produtoras de cinema, com o intuito de evitar que comercidizassem o filmede
Harlan. Irresignada, a produtora do filme de Harlan ingressou com uma acéo
de obrigacdo de ndo fazer cumulada com perdas e danos para obrigar Lth a
cessar 0 boicote publico ao filme.®

Condenado em primeirainstancia, L Uth interpds recurso de apelacéo pe-
rante o Tribunal deA pelacéo de Hamburgo, o qual negou provimento ao recur-
0, a0 sugtentar ainocorrénciade violacao de seu direito fundamenta deliberdade
de expressao. Inconformado com o posicionamento do Tribuna de Hamburgo®,

8 CANARIS, Claus Wilhelm, Direitos fundamentais e direito privado, cit., p. 30.

7 O caso se assemelha muito ao recente julgamento proferido pelo Supremo Tribunal Federal no HC
n. 82.424/RS, no qua Siegfried Ellwanger, um escritor gadcho, publicou um livro com contetdo
notadamente anti-semita. Acerca dos detalhes do caso Lith-Urteil, cf.: BILBAO UBILLOS, Juan
Maria, La €eficacia de los derechos fundamental es frente a particulares: andlisis de la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, cit., p. 306-308.

8 A argumentaggo da produtora centrava-se no artigo 826 do Burgerlich Gesetzbuch (BGB), segundo
0 qual aquele que dolosamente causar dano a outrem, de forma contréria aos bons costumes, tem o
dever de indenizar.

81 Qutra questdo subjacente de relevante importancia refere-se ao surgimento de uma violagdo de um
direito fundamental, por parte do juiz ou Tribunal, em decorréncia da apreciagdo de uma lide envol-
vendo tensBes entre direitos. Para 0s que negam a Drittwirkung, essa seria uma tipica situagdo apta
ademonstrar, a fundo, que se estaria sempre diante de uma violagdo praticada pelo Estado, e ndo por
particulares. O equivoco desse entendimento reside no fato de que, por mais que o Tribunal ad quem
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L tth recorreu ao Tribunal de Karlsruhe, persistindo no argumento referen-
teaviolacdo de seu direito fundamental de liberdade de expressdo. Quanto
a solucdo dada pelo Bundesverfassungsgericht, impende trazer a baila a
prelecéo de Bilbao Ubillos:

“El Tribunal Constitucional Federal comieza por reconocer que la Ley
Fundamental es un ordenamiento ligado a valores, rechazando expres-
samente una inter pretacién positivista desvinculada de todo fundamento
axiol6gico. Aungue admite que los derechos fundamentales estan desti-
nados, en primer término, a salvaguardar la esfera delibertad individual
delas posiblesinjerencias de |os poderes publicos, afirma, sin embargo,
que la Constitucion no ha reglado en € capitulo de los derechos fun-
damentales ‘un orden objetivo de valores, fundado en € respeto a la
dignidad humanay € libre desarollo dela personalidad en €l seno dela
comunidad social, que ‘ debe valer como decision fundamental del Dere-
cho Congtitucional paratodoslasramasde Derecho'.

(...)

Enegecasod Tribunal Congtitucional anuld la resolucion dd tribunal civil
por haber prescindido de la influencia de los val ores que subyacen a los de-
rechos fundamentalesen @ Derecho privado. El tribunal a quo tenia que ha-
ber comprobado, por imperativo conditucional (art. 1.3 GG), s lasnormas
del Derecho civil aplicables al caso estaban en sintonia con esos valores.
Egtablecida esa vinculacion, d conflicto entre la ley y los derechos funda-
mentales debe resolverse mediante la regla de la ‘ ponderacion de bienes
(Gitterabwagung), pero respetando, en todo caso, € contenido devalor esen-
cial dd derecho fundamental. En € conflicto que enfretaba a Lith y Har-
lan, esa ponderacion deberia haber conducido a una preferencia en favor
delalibertad de expresion, unalibertad de extraordinariarelevanciaenun
Estado liberal-democratico, pese ala funcidon ddimitadora delaley.”

conceda provimento ao recurso e reforme ou casse a sentenga ou acordéo — e, portanto, faca cessar a
ofensa ao direito publico subjetivo em face do Estado -, ainda assim a violag&o por parte do particular
tera existéncia autbnoma. Ambas as violagbes ocorrem em planos e momentos distintos, de sorte que
terdo, invariavelmente, existéncia paralela e independente. Nesse sentido € o posicionamento de Maria
Angeles Martin Vida: “(...) las decisiones de los Tribunales ordinarios nunca son el origen directo e
inmediato de la violacion de derechos fundamentales que se producen en las relaciones inter privatos,

en esos casos, € origen directo einmediato dela violacion esla conducta del particular que lesiona un
derecho fundamental de outro, mientras que la sentencia del 6rgano jurisdicional que no tutela debida-

mente al particular dafiado violaria en su caso aquel derecho fundamental de forma mediata (...).” (La
eficacia de los derechos fundamental es en | as rel aciones entre particulares, cit., p. 200).
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Outro julgado paradigmético do Bundesverfassungsgericht foi o caso
BlinkfUer, um periddico pro-comunista que, em meados de 1960, sofreu uma
forte represdia por parte dos distribuidores, em virtude da presséo redlizada
pelo poderoso grupo editoria Springer — controlador do mercado de infor-
macao — para que ees ndo vendessem as publicagdes de Blinkflier sobre os
programas de rédio e televisdo das antigas emissoras daAlemanha Oriental®.
Conquanto esse caso sgja extremamente semelhante ao caso L ith-Urteil, sua
peculiaridade encontra-se no poder privado ou socia do grupo editoria Sprin-
ger. Ao contrério do boicote promovido por L (ith, que ndo sevaleu de nenhuma
circunstancia de desigualdade social, o grupo Springer somente logrou éxito
em seu boicote gragas ao poder socid ou privado que dispunha®. Dessarte, “ el
factor decisivo para € reconocimiento del derecho a percibir una indemniza-
cion fue la posicion de supremacia en € mercado del grupo que convoco €
boicot, su ‘extraordinario poder social’.”8

Em ambos os casos, por mais que as premissas fossem distintas — &fi-
nal, em L (ith se constata uma situagéo de relativaigualdade social, ao passo
gue em Blinkfler percebe-se a manifestagdo do poder socia ou privado do
grupo editorial Springer —, 0 Bundesverfassungsgericht reconheceu a exis-
téncia de um ordem objetiva de valores, cujas consequiéncias poderiam ser

8 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 309.

8 Segundo Juan Maria Bilbao Ubillos, “la poderosa posicién econémica del grupo ‘ Springer’, que con-
trolaba en buena medida el mercado delainformacién, y la velada amenaza suspender como represalia
el suministro de sus publicaciones fuer suficientes para privar a las personas a las que se dirigio dela
capacidad de decidir libremente. El hecho de que el promotor del boicot posea un considerable poder
econémico no convierte el boicot en inadmissible, automaticamente. La Constitucién no impide a los
econdmicamente mas poderosos participar en los debatesintelectuales. Ahora bien, |os medios emplea-
dos por los promotores deben ser constitucional mente aceptables. El derecho fundamental a la libertad
de expresién no ampara una convocatoria de boicot que no se apoya Unicamente en la fuerza persuasi-
va de los argumentos intel ectual es, sino tambiém en el recurso a medios que privan a los afectados de
su capacidad para extraer libremente sus conclusiones, sin presiones econémicas. (...) S e demandado
se hubiera limitado a expresar su opinién en sus publicaciones o a invitar al boicot a sus lectores, su
conducta hubiera sido constitucionalmente inobjetable. Como lo fue en el caso ‘Lith'. El [lamamento
de éste al boicot fue simplemente una apelacion ala responsabilidad politicay ala concienciamoral de
la audiencia. Liith no disponia de medios de coercién sobre |os destinatarios para reforzar la atividad
de su llamamento. Por otro lado, la empresa recurrente dependia para su subsistencia de ese sistema
de distribucion a través de los kioskos de prensa” (La eficacia de los derechos fundamentales frente a
particulares: andisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciondl, cit., p. 310). Por oportuno, vale a
pena conferir também o caso Springer-Wallraff (BverfGE 66,116).

8 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 309-310.
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mensuradas a partir daidéia de uma eficaciairradiante para todos os setores
do ordenamento juridico.

A idéia de uma ordem objetiva de valores, incorporada a teoria da
eficacia mediata dos direitos fundamentais nas relagdes entre particulares
— também aceita, em parte, pelo Tribunal Constitucional espanhol® — seria
0 mecanismo ideal parafacilitar a atividade de concretizacdo a ser realiza-
da pelos juizes, por meio das clausulas gerais e dos conceitos indetermi-
nados®. Os direitos fundamentais restringir-se-iam a informar e conduzir
a prética judicia na condicdo de critérios interpretativos, de modo que
somente nas hipoteses de lacuna®” ou redacéo ambigua de lei poderiam ser
invocados a concretizar o contelido normativo das clausulas gerais e dos
conceitos indeterminados®. A partir desses pressupostos teoricos, Bilbao
Ubillos, sob outra perspectiva, oportunamente questiona qual seria, entéo,
a diferenca existente entre a teoria da eficacia mediata por intermédio da
atividade judicial e ainterpretagdo conforme a Constitui¢éo:

“No veo ninguna, francamente. A la misma solucion se puede lle-
gar (con clausulas generales o sin ellas) aplicando en el momento de
interpretar las normas de Derecho privado el principio general. El
efecto de irradiacion de los derechos fundamentales en |a esfera del
Derecho privado no aporta, en realidad, nada de nuevo.”#

8 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 322-323.

8 Um outro caso julgado pelo Bundesverfassungsgericht, e que, por sina, guarda muitas semelhancas
€om 0s casos relativos a pessoas que professam a religido Testemunhas de Jeova no Brasil, suscita a
polémicaem torno daimpossibilidade de realizacdo de transfusdo de sangue em raz&o dareligido deum
paciente a beiradamorte. NaAlemanha, o Tribunal Constitucional cassou o acérddo do Tribunal a quo,
que havia condenado os médicos por omissao do dever de socorro, sob o fundamento de que ele néo ti-
nha considerado a eficéciaexpansivado direito fundamental aliberdade religiosa (BverfGE 32, 98, 106,
apud BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de |os derechos fundamental es frente a particul ares:
andlisisdelajurisprudenciadel Tribuna Constituciond, cit., p. 310). Acerca da manifestagdo realizada
por um grupo de pregadores Testemunhas de Jeova em um condominio privado, cf. também: TRIBE,
Laurence H. American constitutional law. 2. ed. New York: Foundation Press, 1988. p. 1.689.

87 Essaparece ser aposi¢ao de José Carlos Vieirade Andrade (Os direitos fundamentais na constituicao
portuguesa de 1976, cit., p. 291).

Ainda que 0sjuizes se deparem com um preceito hormativo expresso no Cédigo Civil habil adirimir
determinada controvérsia, nada impede que apliquem (diretamente) uma norma jusfundamental em
conjunto. Alids, por aprego ao principio da maxima efetividade das normas constitucionais, recomen-
da-se essa operagéo.

BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 313.
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A rigor, reconhecer primaziaateoriada eficacia mediata por intermédio da
atividadejudicia significa, aevidéncia, negar aDrittwirkung, pois, a seimpor a
necessi dade de prévia concretizacgo do contetido normativo das clausulas gerais
ou dos conceltosindeterminados como condi¢éo de extensdo dos direitos funda
mentais as relagdes juridico-privadas, 0 que se estara a aplicar € umanormade
Direito Privado®. A penasindiretamente os direitosfundamentaisteriam eficécia
no bojo das relagies entre particulares, o que, a semelhanga da imprescindivel
intervencao do |legidador, representa umanitidainversio de valores®

Além das referidas imprecisies, ateoria da eficaciamediata também é cri-
ticada pela dificuldade inerente a compreensdo dos direitos fundamentais en-
guanto elementos de uma ordem objetiva de vaores®. Conforme bem observa
Alexy®, maiscomplicado do que sustentar ateoriadaeficaciamediatadosdire-
tos fundamentais, em verdade, é a dificuldade em seidentificar o que seriaessa
ordem objetiva de va ores sustentada pel 0 Bundeswer fassungsgerich:

“La aceptacion de principios objetivos de un nivel supremo de abs-
traccion tiene ventajas e inconvenientes. Las ventajas residen en su
flexibilidad. En tanto puntos de partida de fundamentaciones dogma-
ticas de exigenciasjusfundamental es estructural y material mente muy
diferentes, son utilizables en todos |os ambitos del sistema juridico.el
inconveniente reside en su imprecision. Invitan a una de las formas
mas oscuras de la fundamentacion juridica, ala‘deducion’ o ‘deriva-
ciéon’ de un contenido concreto a partir de principio abstratctos.

(...)

Por eso, la tesis seguin cual las disposiones jusfundamental es hay que
adscribir principios supremos que irradian en todos los ambitos del
sistema juridico no es ni falsa ni inadecuada sino que solo dice poco.
Quedan pendientes las cuestiones de saber de qué forma se lleva a
cabo esta influencia y qué contenido tiene.” %

% BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 313.

% ANDRIGHI, Fatima Nancy. O STJ e os direitos fundamentais. Disponivel em: <http://bdjur.stj.gov.
br/dspace/handle/2011/1243>. Acesso em: 31 mar. 2007.

9 ESTRADA, Julio Alexei. La €eficacia de los derechos fundamental es entre particulares. Bogot& Uni-
versidad Externado de Colombia, 2000. p. 122-125.

% ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 508.
% ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 510.
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O que setem congtatado nadoutrinacontemporaneaé umanotave impre-
cisdo naformulagéo de solugdes normativas acerca de direitos fundamentais,
visto que os intérpretes, sempre que se deparam com hard cases, na melhor
acepcao de Dworkin®, procuram criar novas teorias ou se gpegam a outras ex-
tremamente insuficientes, quando, aevidéncia, poderiam superar tais obstacu-
los com 0 simples emprego de institutos amplamente consagrados, tais como
o de fundamentalidade e aplicabilidade direta. Em que pesem os argumentos
em contrério, a devida apreensdo desses dois ingtitutos € capaz de conduzir
0s juristas a caminhos mais seguros e precisos em grande parte dos debates
sobre direitos fundamentais, sem que sgja necessario invocar 0s conceitos de
eficaciairradiante ou de ordem objetivade valores®. A consolidar ateseacima
explicitada, vale colacionar o ensnamento de Gilmar Mendes:

“A auséncia de uma ordem objetiva de valores dificulta sendo im-
possibilita uma decisdo clara sobre os valores que hdo de preval ecer
em uma dada situacéo de conflito. A incerteza quanto aos critérios de
ponderacéo e a existéncia de multiplos critérios quase permitiriam
afirmar que uma orientacdo pel os valores basicos poderia fundamen-
tar qualquer decisao.”®’

% DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradug@o de Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2002. p. 127.

% Segundo José Joaquim Gomes Canotilho, a “doutrina e a jurisprudéncia germanicas preferem as-
sociar a Drittwirkung ao problema da irradiacdo da ordem constitucional dos direitos fundamentais
para a ordem juridico-civil” (Civilizaggo do direito constitucional ou constitucionalizagéo do direito
civil?: aeficaciados direitos fundamentais na ordem juridico-civil no contexto do direito pds-moder-
no, cit., p. 110). As vezes, a mais simples foérmula é capaz de resolver grande parte dos problemas,
sem gue sejam necessarios maiores embates acerca de criagdes tedricas mirabolantes. Nesse sentido,
Luis Prieto Sanchis assevera que € conhecida “el énfasis con que el Tribunal Constitucional viene
defendiendo esa dimension objetiva de los derechos fundamental es como sistema de val ores que pro-
porciona ‘ contenidos basicos' al conjunto del ordenamiento, como filosofia politica que subyace al
modelo del Estado social y democratico de Derecho y que, por tanto, ha de informar todo el sistema
juridico” (Estudios sobre derechos fundamentales, cit., p. 211). Ainda que de formavacilante, o Bun-
desverfassungsgericht também parece se inclinar por esse entendimento, consoante adverte Gilmar
Mendes Ferreira: “Entendeu o Bundesverfassungsrericht que a ordem de valores formulada pelos
direitos fundamentai s deve ser fortemente considerada nainterpretagéo do Direito Privado.” (Direitos
fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito constituciona, cit., p. 224). Cf..
BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, cit., p. 288; SARLET, Ingo Wolfgang. Di-
reitos fundamentais e direito privado: algumas consideraces em torno da vinculagéo dos particulares
aos direitos fundamentais, cit., p. 124.

MENDES, Gilmar Ferreira, Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de di-
reito constituciona, cit., p. 228.
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Em suma, é perfeitamente plausivel a conclusdo segundo aqud ateoriada
eficacia mediata dos direitos fundamentais nas relacfes entre particulares, por
intermédio da atividade judicia, conduz a um verdadeiro beco sem saida, sob a
perspectiva eminentemente normativa dos direitos fundamentais. A mittelbare
Drittwirkung consubstancia, de fato, uma construgéo artificia e artificiosapara
afastar a eficacia direta dos direitos fundamentais® e rdlegar a segundo plano a
exata gpreensdo dos conceltos de fundamentdidade e aplicabilidade direta.

2.2 A teoria da eficacia imediata ou direta (unmittelbare
Drittwirkung)

Sob 0 manto da Lel Fundamenta de Bonn, Hans Carl Nipperdey, pres-
dente do Bundesarbeitsgericht (o Tribuna Federa do Trabalho deméo) foi o
grande idedlizador da teoria da eficacia direta dos direitos fundamentais nas
relacles privadas. Para esse autor, o fundamento da eficacia imediata dos di-
reitos fundamentais nas relagdes entre particulares pode ser retirado da con-
cepcao deles enquanto valores que emergem por todo 0 ordenamento, ou sga,
como uma decorréncia inevitavel do principio da unidade do ordenamento
juridico e daforca normativa da Congtituicéo.*

Um dos fatores que mais contribuiu para a criagdo da teoria da efick
cia imediata dos direitos fundamentais nas relagdes entre particulares foi a
concepcao de uma Constituicdo normativa democratical®, aqual deveriapre-
conizar pela supremacia de uma série de principios e valores emergentes na
sociedade™. Desse modo, aforcanormativada Constitui¢cgo, consubstanciada
em suafundamentalidade e supremacia, jamais poderia conceber que aordem
juridico-privada ficasse alheia as normas jusfundamentais e formasse um ine-
quivoco “ gueto a margem da Congtituicao” .12

% Juan Marfa Bilbao Ubillos observa que a mediaggo judicial também éindispensavel paradelimitar o
contetido normativo dos direitos fundamentais nas relagoes juridico-publicas e nem por isso se sus-
tenta uma efic&ciaindireta (La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares: andlisis
delajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 318 e 321).

% SARLET, Ingo Wolfgang, Direitos fundamentais e direito privado: algumas consideracdes em torno
davinculago dos particulares aos direitos fundamentais, cit., p. 121.

100 TAVARES, André Ramos. Fronteiras da hermenéutica constitucional. S&o Paulo: Método, 2006. p. 115.

1M NARANJO DE LA CRUZ, Rafael, Los limites de | os derechos fundamentales en las relaciones entre
particulares. la buenafe, cit., p. 193.

102BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, cit., p. 258-259; ANDRADE, José Carlos
Vieirade, Os direitos fundamentais na constitui¢do portuguesa de 1976, cit., p. 288.
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Nipperdey propugna, ainda, que os direitos fundamentais deveriam ser
dotados de uma eficacia absoluta'®, o que lhes permitiria incidir de forma
ampla e irrestrita em todas as rel acfes estabel ecidas entre particulares'®. Em
verdade, fugir a uma construcdo em torno da eficécia direta dos direitos fun-
damentai s nas rel acles entre particul ares corresponderia, segundo Nipperdey,
aatribuir & normas jusfundamentai s uma conotagdo meramente declaratoria,
isto €, ago totalmente contraditério com sua esséncia.l®

As normas jusfundamentais ndo careciam, pois, de qualquer mecanis-
mo de adaptacdo para que pudessem gozar de plena eficécia direta no ambito
das relagdes juridico-privadas, vez que a fundamentalidade e a aplicabilidade
direta Ihes assegurariam todo o aparato necessario para a redizagcdo de suas
funcdes de protecéo constitucional'®. Ora, por 6bvio que possa parecer, éim-
portante esclarecer que a admissibilidade da teoria da eficacia imediata re-
presenta o reconhecimento da eficécia direta dos direitos fundamentais, sem
qualquer espécie de mediacdo concretizadoral®. Alids, com Bilbao Ubillos

03] IMA, Maria Rosynete de Oliveira, Direitos fundamentais e relages entre particulares, cit., p. 77.
14 NARANJO DE LA CRUZ, Rafael, op. cit., p. 186.

105 SARLET, Ingo Wolfgang, Direitos fundamentais e direito privado: algumas consideragdes em torno
davinculagdo dos particulares aos direitos fundamentais, cit., p. 122; COELHO, Inocéncio Martires;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira, Hermenéutica constitucional e Direi-
tos fundamentais, cit., p. 172.

1%6 Robert Alexy adverte que inicialmente deve ser perquirido o que significam esses efeitos imediatos
perante particulares e, em seguida, responde com o argumento a contrario sensu: “Primero, un efecto
inmediato en terceros no puede consistir en que los derechos del ciudadano frente al Estado sean,
al mismo tiempo, derechos del ciudadanos frente a los ciudadanos. Esto esta excluido por razones
conceptuales y no es sostenido por ningln representante de la teoria de los efectos inmediatos en
terceros. Por definicion, un derecho del ciudadano frente al Estado no es, en tanto tal, un derecho del
ciudadano frente a outro ciudadano. Segundo, no puede llegarse a un efecto inmediato en terceros
cambiando simplemente el destinatario de los derechos fundamentales frente al Estado. (...) Por
efecto inmediato en terceros hay que entender una tercera cosa. Ella consiste en que, por razones
jusfundamentales, en la relacion ciudadano/ciudadano existen deter minados derechos y no-derehos,
libertdades y no-libertades, competencias y no-competencias que, sin estas razones, no existirian.
S se define de esta manera el concepto de efecto inmediato en terceros, de la teoria de los efetos
mediatos en terceros y de | os efectos en terceros a través de la mediacion del Estado, surge un efecto
inmediato en terceros.” (Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 520-521).

107BILBAO UBILLQOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, cit., p. 325. Para Maria Angeles Martin
Vida, ateoriadaeficécia direta dos direitos fundamentais nas rel agdes entre particulares “ supone, por
tanto, que éstos rigen inmediatamente como derechos subjetivos incondicionales en las relaciones
privadas, lo cual esincuestionable en relacion a algunos derechos pero mas dudoso respecto a otros’
(MARTIN VIDA, Maria Angeles, La eficacia de |os derechos fundamentales en las relaciones entre
particulares, cit., p. 18).Ver também: ESTRADA, Julio Alexei, La eficacia de |os derechos fundamen-
tales entre particulares, cit., 2000, p. 103).
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deve-se concordar, quando asseveraque apartir danogdo de cardter normativo
da Constituicdo, jamais poderiamos ignorar a teoria da eficacia imediata dos
direitos fundamentais:

“Podemos discutir en qué medida rigen los derechos fundamental es
en las relaciones entre particulares, pero creo que, S se toma en se-
rio €l carater normativo de la Constitucién (la ‘Drittwirkung’ seria
algo asi como la ultima frontera de la Constitucion normativa), no se
puede negar, a liminey categéricamente, cualquier atisbo de eficacia
directa en este ambito.” 1%

A teoria da eficacia direta dos direitos fundamentais permite que o herme-
neuta digponha de mecanismaos mais eficazes para a pronta resposta contra qua-
guer ameacadelesdo aum direito fundamenta™®, contudo convémregisirar quea
aplicacéo das normas jusfundamentais no bojo das relagdes juridico-privadas néo
gera atransformacdo da natureza juridica dessas normas™®. Ao contr&io do que
preconizavaateoriadaeficiciaindiretados direitos fundamentaist™, sob o pdio
dateoria da eficacia direta, a lide é resolvida perante o Direito Congtituciond,
especificamente em meio ao ambiente formado pel os direitos fundamentais. ™2

Em suma, ateoriadaeficaciaimediataou diretadosdireitosfundamentais
encerra 0 entendimento de que, com ou sem o desenvolvimento da atividade
legidativa, a norma jusfundamental deve ser aplicada precipuamente em uma
sentenca, € nNdo como um mero critério interpretativo3. Sob outros argumen-
tos, Bilbao Ubillos ainda acrescentaque “la existencia de una normalegal que

108 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 325.

109 Esse também é o posicionamento de: PERLINGIERI, Pietro. Perfis do direito civil: introducdo ao
direito civil constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 11.

10 ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 513.

1 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os direitos fundamentais na constituicdo portuguesa de 1976,
cit., p. 277-278 e 285.

12 Segundo Maria Celina Bodin de Moraes Tepedino, “as normas constitucionais sdo dotadas de su-
premacia (decorrente da rigidez constitucional), elegem-se como as principais normas do sistema,
ndo podem ser contraditas por qualquer regra juridica, sendo precipuo seu papel nateoria das fontes
do direito civil” (A caminho de um direito civil constitucional. Revista de Direito Civil, Imobiliério,
Agrario e Empresarial, 17, n. 65, p. 27, jul./set. 1993).

BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional, cit., p. 327; LIMA, Maria Rosynete de Oli-
veira, Direitos fundamentais e relagdes entre particulares, cit., p. 77; ANDRADE, José Carlos Vieira
de, Os direitos fundamentais na constituigdo portuguesa de 1976, cit., p. 278.
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reitere expressamente la regla o € principio enunciado en la Constitucion no
es Obice para que pueda hablar se de aplicacion directa de la norma congtitu-
cional y de eficacia inmedita del derecho fundamental” 4. Ora, mesmo nesses
casos, impde-se sgja admitida a eficacia direta ou imediata dos direitos funda
mentai's, posto que a atividade do legidador serd smplesmente declaratoria, e
néo condtitutiva. Nesse sentido, assevera Leonardo Mattietto:

“Tal aplicagdo deve ocorrer nas relagdes entre Estado e os individuos,
bem como nas relacdes interindividuais, abrigadas no campo civilis-
tico. Os valores e principios constitucionais devem ter a sua eficacia
reconhecida, ademais, ndo somente quando assimilados pelo legisla
dor ordinarios, que os tenha transposto para a legislacdo infracons-
titucional, mas também diretamente as relacdes entre os individuos
(adenominada eficacia direta), inclusive em virtude da determinagdo
segundo a qual ‘ as normas definidoras dos direitos e garantias funda-
mentais tém aplicacdo imediata’ (Constituicdo, art. 5°, § 1°).”115

Os inlmeros criticos da teoria de Nipperdey, conforme lembraAguiar De
Luque™s, afirmam que ela acaba por suprimir o principio da autonomia priva-
da, a medida que a aplicacéo de um direito fundamenta em detrimento da au-
tonomia da vontade acabaria por desfigurar o Direito Privado como um todo.
Com efeito, a doutrina mgjoritéria repudia a teoria da eficaciaimediata, em ra
z&o das supostas dificuldades técnicas que gpresentaria para resolver conflitos
em concreto’, afina, ndo se pode olvidar que fatamente estar-se-a diante de

14BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 327.

USMATTIETTO, Leonardo. O direito civil constituciona e a nova teoria dos contratos. In; TEPEDINO,
Gustavo (Org.). Problemas de direito civil-congtitucional . Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 167.

16 AGUIAR DE LUQUIE, Luis, Los derechos fundamentales en las rel aciones entre privados: estado de
lacustion, cit., p. 7.

17 Claus Wilhelm Canaris afirma de forma equivocada, datavénia, que: “ Se, porém, generalizarmos este
entendimento, ele conduz a conseqiiéncias dogmaéticas insustentavel's, pois entdo amplas partes do di-
reito privado, e em especial, do direito dos contratos e da responsabilidade civil, seriam guindadas ao
patamar do direito constitucional e privadas da autonomia privada. Além disso, incorre-se em gran-
des dificuldades de ordem prética, j& que a maioria dos efeitos juridicos a que, se consequentemente
prosseguida, tal concepcéo forgosamente chegaria—tal como a nulidade de contratos que restringem
direitos fundamentais — teria de ser afastada logo por interpretacéo, pela sua evidente insustentabili-
dade. Foi, pois, com razéo que a teoria da eficaciaimediata acabou por se ndo impor — o que, hoje em
dia, dispensa maiores consideracBes.” (Direitos fundamentais e direito privado, cit., p. 51-52). A tese
de Canaris apresenta uma substancial falécia, afinal, ndo paira nenhum ébice em anular um contrato
que afete significativamente o nlcleo essencia da dignidade da pessoa humana.
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dais titulares de direitos fundamentais'®®. Na esteira do posicionamento de
Luis Prieto Sanchis?, € importante que identifiquemos as reais consequiéncias
— danosas ou benéficas — a serem acarretadas pela eficaciaimediata dos direitos
fundamentais nas relagtes entre particulares e, ao ensgo, verificar, outrossm,
de que forma os contetidos desses direitos exercem alguma espécie de limitacéo
(razodvel) sobre a autonomia privada. Com vidtas a afastar as possivels refu-
tacOes a teoria da eficacia imediata, em funcéo da pretensa eiminacéo da au-
tonomia privada, cumpre transcrever o ensinamento de Robert Alexy, litteris:

“Esfacil refutar la objecion de que todo efecto inmediato en terceros
conduce a una eliminacién o limitacion indebida de la autonomia pri-
vada. La propria autonomia privada, no solo su limitacién, es objeto
de garantias jusfundamentales y, por lo tanto, del efecto en terceros.
Una deficiencia de la discusion de los efectos en terceros ha sido
gue, a menudo, la cuestion de la limitacion de la autonomia privada
estaba en primer plano y su proteccién no era tratada como cuestion
deigual rango. La forma como han de trazarse los limites de las com-
petencias de derecho privado es una cuéstion material y, en dltima
instancia, un problema de ponderacién.” %

Diante das congderacBes anteriormente formuladas, € possivel concluir
que os direitos fundamentais ndo sfo direitos publicos subjetivos rigidos, 0s
guais somente podem ser exercidos contrao Estado —eindefesos ao exercicio da
autonomia privada—, sendo também em face dos particulares. O surgimento de
tensdes ou conflitos entre direitos fundamentai s ou entre eles e outros bens cons-

18 NARANJO DE LA CRUZ, Rafael, Los limites de los derechos fundamentales en las relaciones entre
particulares: labuenafe, cit., p. 171.

119 Para Maria Celina Bodin de Moares Tepedino, “o esforgo hermenéutico do jurista moderno volta-se
paraaplicacdo direta e efetiva dos val ores e principios da Constitui ¢&o, ndo apenas narelagdo Estado-
individuo mas também narelacdo interindividual, situada no ambito dos modelos préprios do direto
privado” (A caminho de um direito civil constitucional, cit., p. 28).

120 pPRIETO SANCHIS, Luis, Estudios sobre derechos fundamentales, cit., p. 212.

121 ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 522. Para Alexy, “mas seriamente
debe ser tomada la objecion segiin la cual un efecto inmediato en terceros, también del tipo presen-
tado, es incompatible con el papel del derecho civil”. Com efeito, mesmo diante da admissibilidade
dateoria da eficaciaimediata dos direitos fundamentais, os conflitos somente poder&o ser resolvidos
em conformidade com o caso concreto. Dever-se-a verificar, & espécie, se a situacéo efetivamente
requer a eficéciaimediata de um direito fundamental (ANDRADE, José Carlos Vieirade, Osdireitos
fundamentais na constitui¢ao portuguesa de 1976, cit., p. 280).
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tituciona mente protegidos, enquanto resultado de uma eficacia direta, pode re-
sultar nanecessidade deimposicéo delimites, osquals, viaderegra, poderéo ser
definidos pel o processo de concreti zacdo hermenéutica'®. A partir das premissas
defundamentalidade e gplicabilidade direta, anormatividade dos direitos funda-
mentai's afeta imediatamente todos os setores do ordenamento juridico e todas
as relagbes condtituidas sob o seu pdio, sem atéo cotada imprescindibilidade
de intervencao do legidador ou prévia concretizacdo de clausulas gerais'>

2.3 A atribuicao das lesoes ao Estado: a visao de Schwabe

Em virtude dos peculiares contornos adquiridos por teoria dentro
da compreensdo sistémica do fenémeno da eficacia dos direitos fundamen-
tais nas rel acOes entre particulares, impende sgjam tecidas breves considera-
cOes acerca de sua repercussao doutrindria. Deve-se a Jirgen Schwabe®* o
desdobramento tedrico desse modelo aternativo — que Sarlet denomina de
teoriada convergéncia estatista—, segundo o qual amanifestagdo daautono-
mia privada em uma relacdo entre particulares decorre primordialmente de
uma autorizacdo do Estado'®. Dessa forma, considerando ser a exterioriza-
¢do daautonomia privada um produto da chancela estatal — 0 que ocorre por
intermédio do Direito Privado'® —, todas as ofensas a direitos fundamentai s
devem ser exclusivamente imputadas a esse ente.**

122 Rafael Naranjo de la Cruz prefere atribuir ao principio da proporcionalidade essa tarefa (Los limites
de los derechos fundamentales en las relaciones entre particulares: labuenafe cit., p. 222).

123 Rafael Naranjo dela Cruz observaque “¢el derecho fundamental se impone en toda su extensién en el
sector juridico-privado sélo cuando, correctamente delimitado, no colisiona en su alcance maximo
com outro bien o derecho protegido en la Constitucion que justifique su restriccion. S, gjerciéndose
el derecho fundamental en el ambito privado, €l conflicto sélo se plantea entre aquél y un bien o
derecho no protegido en sede constitucional, no esta en juego el principio de unidad de la Constitu-
cidn, y laimposicién absoluta del derecho fundamental no es sino un reflejo necesario de la misma
supremacia dela Norma Fundamental” (Los limites de los derechos fundamentales en las relaciones
entre particulares: labuenafe cit., p. 219).

124 NARANJO DE LA CRUZ, Rafagel, Loslimites de | os derechos fundamentales en lasrelaciones entre
particulares: la buenafe, cit., p. 181.

125 AL EXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, Cit., p. 513.

126 E jmportante destacar, como o faz Gilmar Mendes Ferreira, que Schwabe rejeitava veementemente
asteorias da eficicia mediata e imediata, posto que sequer admitiaaimputacdo de violacéo de um di-
reito fundamental a um particular (Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos
de direito constitucional, Cit., p. 228-229).

27 SARLET, Ingo Wolfgang, Direitos fundamentais e direito privado: algumas consideragdes em torno
davinculacdo dos particulares aos direitos fundamentais, cit., p. 133; LIMA, Maria Rosynete de Oli-
veira, Direitos fundamentais e relagBes entre particulares, cit., p. 77.
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Ora, se 0 Estado ndo proibe asinterferéncias, negociagdes e violagdes dos
bens constituciona mente protegidos por parte dos particulares em suas rela
¢Oes juridicas, isso significa que confere guarida as violagdes a direitos fun-
damentais nelas ocorridas'?. Em dltimaandlise, portanto, violaches ndo
poderiam ser imputadas aos particulares que, deveras, ndo as teriam cometido
caso 0 Estado interviesse de formaincisiva. Seguindo esse desate, spresenta-
Se desarrazoada a construcdo de um modelo de eficécia dos direitos funda
mentais frente a particulares, hgja vista que “para la solucion del problema
del efecto en terceros habrian de bastar |os derechos fundamental es en tanto
derechos del status negativo frente al Estado”!?. A corroborar esse entendi-
mento, salutar alicdo de Ingo Sarlet:

“Para Shwabe, mesmo no trafico juridico-privado, cuida-se, em Ulti-
ma andlise, sempre de uma protecdo (defesa) contra ingeréncias do
Estado, ainda que provocadas por particulares, de tal sorte que, na
verdade, se trata sempre de um problema envolvendo a vinculagéo
direta do legislador privado e da jurisdi¢éo civil aos direitos funda-
mentais, sendo, portanto, dispensavel uma fundamentacéo da eficéacia
dos direitos fundamentais nas relagdes entre particulares, a partir da
teoriada ordem objetivade valores, comum as concepgdes da eficacia
diretaeindireta, ja apresentadas.” **

Em que pesem as razdes em contrario, nem em um Estado totalitério, no
qual o aparato estatal esta por toda parte e a atividade publica de intervencéo
€ incessante, a teoria de Schwabe poderia ser considerada vaida. O Estado
jamais poderia tutelar de forma pormenorizada todas as relagdes juridicas
formadas entre os individuos. Naranjo de la Cruz assevera que as criticas a
Schwabe, no &mbito do direito contratual, concentram-se nacircunstanciadele
ndo identificar corretamente a esséncia do negocio juridico, o qua se desen-
volve, em grande parte, apartir davontade criadora exclusivados entes priva
dos®™. Ademais, sob a Gtica dos preceitos de responsabilidade civil objetiva

128 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciona, cit., p. 280.

129 ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, p. 513.

130 SARLET, Ingo Wolfgang, Direitos fundamentais e direito privado: algumas consideragdes em torno
davinculago dos particulares aos direitos fundamentais, cit., p. 133.

BINARANJO DE LA CRUZ, Rafael, Los limites de los derechos fundamental es en las relaciones entre
particulares: labuenafe, cit., p. 184.
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do Estado por conduta omissiva'®?, sequer exigtiria, via de regra, um nexo de
causalidade minimamente plausivel entre aacéo desencadeadoradalesio eesta
em s condderada Conforme ensina Bilbao Ubillos, “la construccion es artifi-
ciosa (no sepuedeatribuir al Estado una suerte de responsabilidad univeral por
todo lo que sucede) y no seresuelve en la préactica € problema de fondo” =

2.4 Breves apontamentos acerca da state action

As premissas relativas a ate action sdo extremamente semelhantes as
utilizadas por Schwabe no desenvolvimento de seu posicionamento', posto
gue concebe, em termos gerais, 0 Estado como o Unico possivel ofensor dos
direitos e garantias individuai s*°. Essa corrente surgiu sob o desenvolvimento
jurisprudencia da Suprema Corte americana®, paraa qua grande parte dos
direitos e garantias individuai's consagrados na Constitui¢do e suas Emendas
sd0 dirigidos exclusivamente as agdes praticadas por entes publicos™®. Para
0s norte-americanos, até mesmo a Bill of Rights e seus mecanismos de
protecdo dos direitos e garantias individuais sdo encarados como limites
voltados tao-somente para as relagdes do Estado com os individuos.**®

12 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Maheiros,
2002. p. 196 e 854-859; ALVES, Vilson Rodrigues. Responsabilidade civil do Estado por atos dos
agentes dos poderes legidativo, executivo e judiciario. Campinas: Bookseller, 2001. v. 1, p. 121-125.

1BBILBAO UBILLOS, Juan Maria, La €ficacia de los derechos fundamentales frente a particulares:
andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constituciond, cit., p. 288.

13 MENDES, Gilmar Ferreira, Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito
congtitucional, Cit., p. 229; SARLET, Ingo Wolfgang, Direitos fundamentais e direito privado: algumas
consideragdes em torno davinculaggo dos particulares aos direitos fundamentais, cit., p. 134.

B TRIBE, Laurence H., American constitutional law, cit., p. 1.688.

1% Como bem observa Laurence Tribe: “ Despite the precedents, and despite the vocabulary, the Supreme
Court has not succeeded in developing a body of state action ‘doctrine’, a set of rulesfor determining
whether governmental or private actors are to be deemed responsible for an asserted constitutional
violation. The Court itself has acknowledge the stubborn individuality of the state action cases.”
(American constitutional law, cit., p. 1.690). Para Joaquim Benedito Barbosa Gomes, “a doutrina
da ‘acdo governamenta’, e a legitimacao juridica que esta obteve por parte da Corte Suprema na
segunda metade do século 19 e inicio do século 20, constituem uma das causas do recrudescimento
do racismo e das perseguicoes contra os negros nos EUA ap6s a guerracivil. Tal doutrina conferiu a
base juridica para algumas decisdes infamantes daquela Corte no periodo, como € o caso do famoso
caso ‘ Plessy v. Ferguson’, que durante vérias décadas serviu de sustentécul o a segregagdo dos negros”
(Agéo afirmativa e principio constitucional: o direito como instrumento de transformagdo socia; a
experiénciados EUA. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 81).

BTNOWAK, John E.; ROTUNDA, Ronald D. Constitucional law. 5. ed. Saint Paul: West Publishing,
1995. p. 470.

%8 Para John E. Nowak e Ronald D. Rotunda: “ The Bill of Rights by its terms and necessary implica-
tions has been viewed only to limit the freedom of the government when dealing with individuals.”
(Congtitucional law, cit., p. 470).
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Umadas excecles a state action existente no ordenamento juridico cons-
titucional norte-americano, no pertinente a pretensa eficacia dos direitos fun-
damentai s nas relagbes entre particulares, esta consignada na 142 Emenda, que
aboliu aescravidao nos Estados Unidos, porquanto elatambém é dirigida aos
particulares'®. Nesse sentido, aiés, € o escdlio de Joaguim Benedito Barbosa
Gomes, expressis.

“Isto porque a 142 Emenda a Constituicdo, promulgada em 1868 com
o fim expresso por cobro a marginalizagdo social e juridica dos ne-
gros, foi concebida como instrumento de contencdo voltado contra
os Estados-membraos, isto é, contra entidades politicas. Disso resul-
tou que aintervencdo estatal visando ao fim da discriminagé&o sempre
foi considerada legitima nas atividades publicas propriamente ditas,
nas atividades dependentes de regulamentacdo ou outorga estatal,
naquelas em que haja dispéndio de recursos publicos, ainda que em
montantes irrisdrios ou de formaindireta, em suma, em todas aquel as
hipbteses em que se faga presente o exercicio de qualquer forma de
autoridade estatal, seja elaamais singela. Portanto, a presenca do in-
teresse publico e/ou estatal na respectiva atividade sempre foi alinha
demarcatoria da acéo coercitiva do Estado no sentido de compelir o
particular a ceder aos imperativos governamentais de integracdo, di-
versidade e ndo discriminagdo. O fato, porém, é que esse entendimen-
to restritivo da agdo inibidora do Estado resultou no encorajamento a
discriminagéo de caréter privado.

Mas ao Poder Judiciario coube o papel de mitigar a rigidez des-
sa dicotomia entre publico e privado, através de decisdes que ao
longo do tempo tenderam a identificar indicios de ‘significativo
envolvimento estatal’ ou a presenca de uma ‘funcéo publica’ em
inimeras atividades que, do ponto de vista ontol 6gico, seriam em
principio privadas. Nessas decisdes, a Corte Suprema, em julga-
mentos memoriaveis, procedeu a uma, digamos, ‘publicizacdo’ de
comportamentos até entdo tidos como eminentemente privados,
ora neles vislumbrando indicios de atuacéo regulatéria ou fiscali-
zadora do Estado, ora detectando alguma modalidade de dispéndio
de recursos publicos (‘ Taxing and Spending Clause’) que, alias,

¥NOWAK, John E.; ROTUNDA, Ronad D., Constitucional law, cit., p. 470.
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como ja dito, constitui 0 mais relevante dentre os fatores susceti-
veis de legitimar a atuacéo do Estado em prol da concretizagdo do
principio da igualdade e, em muitos casos, no sentido de limitar a
autonomia individual .” 14

O divisor de aguas para 0s norte-americanos esta em identificar seavio-
lacdo cometida contra os direitos e garantias individuais de um individuo por
outro —individuo ou ente privado — pode ser imputada ao Estado**!, ou sgja, se
essa acao pode sofrer as limitages presentes na Congtituicdo, em suas emen-
das e na Bill of Rights. Para Nowak e Rotunda, a configuracéo das hipéteses
de state action somente ocorre quando o individuo ou ente privado acusado
de ter violado um principio jusfundamental ndo estgja atuando em nome do
Estado'®?, pois nesses casos, os individuos ou entes privados argliiriam em seu
favor aimpossibilidade de praticarem ingeréncias contra os direitos e garan-
tiasindividuals, umavez que ndo integram o aparato estatal.

Ao ensg o daapreciacao das préticas discriminatorias e das agdes afirma-
tivas no direito norte-americano, Joaquim Benedito Barbosa Gomes afirma
que “por razdes histéricas e em consequéncia da inegavel predominancia de
valores individualistas e privatistas no Direito norte-americano, 0 combate a
discriminagdo racid deu-se prevaentemente naguele pais na esfera publica’,
de modo que “ao Governo ndo é dado interferir na esfera intima das pessoas,
sob pretexto de coibir os atos discriminatorios’ .14

140 GOMES, Joaquim Benedito Barbosa, Agéo afirmativa principio constitucional da igualdade: o direi-
to como instrumento da transformag&o social, a experiénciados EUA, cit., p. 82-84.

“BILBAO UBILLOS, Juan Maria. Los derechos fundamentales en la frontera entre lo publico y 1o
privado, cit., p. XV.

142 “The so called ‘ state action’ issue arises only when the person or entity alleged to have violated the
Constitution is not acting on behalf of the government. In such a case the person alleged to have
violated the constitutional provision will argue that he is incapable of violating the Constitution
because he is not part of the government, giving rise to the state action issue.” (NOWAK, John E.;
ROTUNDA, Ronald D., Constitucional law, cit., p. 470).

143 Joaquim Benedito Barbosa Gomes adverte ainda que “ essa € uma quest&o que permeia praticamente
todo o direito constitucional dos EUA: autonomia privada versus intervencéo do Estado. Dela decor-
rem inimeras questdes. Qual o papel a ser desempenhado pelo Estado no processo econdmico e so-
cial? Deve o Estado manter-se neutro e distante dos embates que se travam na seara econdmica como
era aregra do periodo conhecido como ‘Lochner Era’, ou, ao contrério, a ele deve ser dado amplo
poder regulatério? Qual a extensdo do poder regulatério? Nele estaria compreendido o poder de ‘in-
tervencdo seletiva’ em prol de‘minoriasinsulares’, inclusive minorias econdmicas, como sugere acé-
|ebre nota de rodapé n. 4 do juiz Stone no caso Carolene Products? Do ponto de vista constitucional,
quais sdo as condigdes e os limites dessa ‘ intervencado seletiva . Asrespostas a essas e outras questfes
au coeur daricajurisprudéncia da Corte Suprema referente ao tema dos direitos civis em geral e das
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A rigor, todos 0s casos que envolvem a state action possuem um aspecto
em comum: aviolagdo dos direitos e garantias constitucionais por outrem (in-
dividuo ou ente privado), o que implicareconhecer que a State action encerra
um inequivoco problema de imputacdo'*. De fato, a questdo resume-se em
verificar quais dos direitos envolvidos possuem maior relevancia sob o aspec-
to congtitucional e a quem pode ser imputada a agressao aos direitos e garan-
tiasindividuais. Essaquestdo, entretanto, depende da constatacdo do contetido
estata das agdes praticadas pelo agressor'®, de modo aidentificar se elas se
submetem aos val ores e limitagBes presentes na Congtitui¢cdo e suas Emendas.
Dedtarte, caso a corte encontre conexdes suficientes entre a agressao praticada
e as fungdes publicas tipicas, devera, por conseguinte, declarar que os direitos
da parte agredida devem preval ecer.#

Na primeira fase de andise, a corte buscara identificar iniciamente se o
particular que causou 0 dano aum outro estava atuando em conformidade com
alei de suajurisdicéo. O segundo aspecto a ser gpreciado pela corte combina
afuncdo publicatipica e o exame dos complexos precedentes de state action.
Na segunda etapa da andlise, a corte determinara se as agdes dos particulares
podem ser definidas como equivalentes as agdes desempenhadas por um ente
publico. Resalizada essa determinacdo, a Suprema Corte entendeu que as cor-
tes devem sempre averiguar trés fatores: 1) a proporcéo em que o particular
agressor conta com 0 apoio e os beneficios governamentais; 2) se o ator esta
realizando uma funcdo publica tipica 3) e se 0 dano causado é agravado em
razéo da presenca da autoridade estatal .1

condi¢Bes afirmativas em particular. (...) Esse entendimento traz em si, implicita, aidéiade que em
certas esferas do comportamento humano o individuo seria inteiramente livre para discriminar, eis
gue circunscrito a zonas vedadas a interferéncia estatal. Exemplos de tais zonas de permissividade
discriminatéria seriam as atinentes aliberdade de associagéo, ao dominio estritamente intimo de cada
um etc.” (Acao afirmativa e principio constitucional da igualdade: o direito como instrumento da
transformagao social, a experiéncia dos EUA, cit., p. 80-81).

144 Sobre a possivel imputacéo ao Estado de violag&o a direitos e garantias individuais em razéo de sua
inércia, cf.: TRIBE, Laurence H., American constitutional law, cit., p. 1.689 e 1.692.

45 Conforme ensina Laurence Tribe: “Accordingly, when litigants claim the protection of such guaran-
tees, courts must first determine whether it is indeed government action — state or federal — that the
litigants are challenging.” (American constitutional law, cit., p. 1688.

146 NOWAK, John E.; ROTUNDA, Ronald D., Constitucional law, cit., p. 471.

147 Para John E. Nowak e Ronald D. Rotunda, “if a private actor who is alleged to have harmed persons
by violating a constitutional provision was not performing a public function, a court must examine the
totality of factsand circumstancesin the case to determine whether the gover nment has been involved
with the private actor to constitutional limitations. If the court finds that the totality of facts and
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A mudanca de posicionamento por parte da Suprema Corte acerca da
gate action teve inicio com a transformacdo da dimensdo normativa entre
publico e privado, o que, em matéria de discriminacdo, ocorreu com 0 Caso
Shelley v. Kramer®, A Suprema Corte, inclinada pela perspectiva de asse-
gurar a protegéo dos direitos e garantias individuais dos particulares em suas
relacOes juridicas, passou a compreender de forma extensiva o contetido de
determinadas atividades privadas. Inimeras atividades ou empreendimentos,
em principio de natureza privada, foram cons derados publicos ou de interesse
publico em decorréncia do smplesindicio de autoridade estatal .14

circumstances shows the government being involved in the harm caused to the victims of the private
actor the court is likely to conclude that the private actor was acting with state action and violated
thecivil liberties of the victim. In other words, when a case does not involve a traditional government
function, a court must simply look at the totality of facts and circumstances in determining whether:
(2) the harm caused to the victim was somehow traceabl e to the private actor using a right granted to
him by state law; and (2) whether the connection of the government to the private actor, and the harm
caused by the private actor, issuch that it isfair to subject the private actor’s actions to constitutional
restrictions’ (Constitucional law, cit., p. 472-474).

148 Joaquim Benedito Barbosa Gomes ressalta que nesse caso a “Corte Suprema considerou ilegal a
presenca de clausula discriminatériaem contratos de direito privado. O fato de uma Corte estadual
haver concedido medida injuntiva ao particular considerando legitima a aplicacéo que ele fizera
dareferida cldusula contratual, foi 0 elemento decisivo para aAlta Corte vislumbrar ali uma ‘agéo
governamental’. Ou seja, em principio tratava-se de um contrato eminentemente privado. Sua ‘ pu-
blicizagdo’ se deu a partir do momento em que o Poder Judiciario interveio para assegurar a sua
aplicagdo. (...) Citem-se, a guisa de ilustragdo, alguns dos casos julgados pela Corte Suprema, e
que ao longo do tempo foram abrandando a exigéncia de agdo governamental como requisito de
indispensavel aintervencdo do Estado em matéria de combate a discriminagéo racial. Assim, por
exemplo, em Burton v. Wilmington Parking Authority (365 US 715 — 1961), considerou-se como
pessoa governamental um permissionario de uso de estacionamento publico que, em violagdo da
cladusula de Igual Protecéo das Leis da 14 Emenda, entendia ndo ser da sua obrigagdo cumprir o
objetivo governamental de ndo discriminar; em Smith v. Allwright (321 US 649), cuidava-se de
saber se um partido politico tem a natureza de entidade privada ou se, ao contrario, se trata de
ente governamental ou paragovernamental. A Corte entendeu que partido politico ndo se confunde
com associagdo privada, sendo reversamente um agent of the state. Logo, ndo pode discriminar
em razdo de raga, cor, sexo, origem, nacional e deficiéncia fisica” (Acdo afirmativa e principio
constitucional daigualdade: o direito como instrumento da transformacéo social, aexperiénciados
EUA, cit., p. 84-85). O citado autor aponta o caso Reitman v. Mulkley como preponderante paraa
mitigacdo da state action.

149 Joaquim Benedito Barbosa Gomes adverte, no entanto, que embora a state action tenha ganhado con-
tornos mais condizentes com arealidade social cambiante, “durante as trés Ultimas décadas, periodo
em que estiveram a frente da Corte Suprema os Juizes Warren Burger e William Rehnquist, houve
pequenos retrocessos, no sentido de dar caréter privado a certas atividades outrora consideradas pU-
blicas, como ocorreu no caso Rendell-Baker v. Kohn (457 US 830 — 1982), em que a Corte julgou ndo
ser dever do Estado coibir discriminagdo em uma escola privada, mesmo quando essa escola opera
sob contrato governamental para cumprir certas obrigagdes no que concerne a educagéo especia de
parcelade seus estudantes.” (Agéo afirmativa e principio constitucional da igualdade: o direito como
instrumento da transformag&o social, a experiénciados EUA, cit., p. 87-88).
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Em suma, agrande critica a state action esta diretamente rel acionada aos
pressupostos sobre o qual fora congtruida: a estanque separacéo entre publi-
co e privado e a concepcdo dos direitos fundamentais como direitos publicos
subj etivos exercidos exclusivamente contra o Estado. Dessaforma, conforme
expde Bilbao Ubillos, a state action “ pressupone la viabilidad dela distincion
entre actos de |los poderes publicos y actos de particulares u organizaciones
privadas’, de maneira que “la virtual quebra de esta distincion basica, que
hace agua por todas partes, esd verdadero talon de Aquiles de la concepcion
tradicional”**. Ao invés de reconhecer a eficicia dos direitos fundamentais
entre particulares, s norte-americanos preferem adotar o caminho mais com-
plexo: ampliar aconotacdo publicade determinadas atividades des gnadamen-
te privadas’®!. O contra-senso desse posicionamento estaem ampliar, diante de
um Estado de conotacdo neoliberal (minimo), aquilo que deve ser entendido
por acéo governamentd ou estatal.

3 O Supremo Tribunal Federal e a eficacia dos direitos
fundamentais entre particulares

Malgrado a jurisprudéncia brasileira sgjaincipiente em relacéo a adogéo
deum referencid cultural dateoriadaeficacia dos direitos fundamentais entre
particulares™?, afigura-se possivel identificar em aguns julgados do Supremo
Tribuna Federa, mormenteno RE n. 201.819/RJ(rel. p/ acorddo Min. Gilmar
Mendes), os delineamentos bési cos paraa sua aplicagéo. O Supremo Tribunal
Federal, ab menos em quatro oportunidades, gpreciou casos em que a contro-
vérsiapoderiater sido dirimida por intermédio dainvocacdo dos pressupostos
tedricos dateoria da eficacia dos direitos fundamentai s entre particul ares.

1% BILBAO UBILLOS, Juan MariaBilbao Ubillos, Los derechos fundamentales en la frontera entre lo
publicoy lo privado, cit., p. XIV.

1 Juan Maria Bilbao Ubillos salienta que “la clave esta, por tanto, en la dilatacién del concepto de
poder publico, de accion estatal, una alternativa a las soluciones ensayadas en otras latitudes que
en ningln momento pone en custion el principio, cominmente aceptado en aquella cultura juridica,
de que los derechos proclamados en la Constitucién vinculan solamente a las autoridades e institu-
ciones del Estado” (Los derechos fundamentales en la frontera entre lo publico y lo privado, cit., p.
XVI).

152 Para conferir a desenvoltura da jurisprudéncia brasileira sobre a eficécia dos direitos fundamentais
entre particulares, mormente a do Superior Tribunal de Justiga, precursora na aplicagéo dos direi-
tos fundamentais nas relagdes juridico-privadas, ver: SOMBRA, Thiago Luis Santos, A eficacia dos
direitos fundamentais entre particulares: a identificagdo do contrato como ponto de encontro dos
direitos fundamentais, cit.
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Por oportuno, convém destacar que, embora a Suprema Corte somen-
te recentemente tenha emitido expresso e inequivoco entendimento sobre a
guaestiojuris, todos os precedentes analisados, além de corretamente julgados
sob o prismada Drittwirkung, demonstram a sinalizagéo para a consagracéo de
uma teoria da eficacia direta dos direitos fundamentais entre os particul ares.

Em aresto cujo relator foi o Ministro Carlos Velloso, o Supremo Tribunal
Federd teve a oportunidade de julgar um caso em que uma companhia de
aviacdo francesa concedeu vantagens sdariais a seus empregados franceses,
sem que o correspectivo tratamento fosse também concedido aos seus empre-
gados brasileiros.

Embora alide consistisse no emprego do estatuto de pessoa dareferida
companhia de aviagdo exclusivamente aos empregados franceses, em detri-
mento dos brasileiros, o Tribuna Regional do Trabaho confirmou sua ina-
plicabilidade em relagdo a eles, 0 que ensgou a interposicéo de recurso de
revista, o qua o Tribuna Superior do Trabalho ndo conheceu, sob os seguintes
fundamentos: “(...) inocorre a pretendida lesdo ao artigo 153, paragrafo 1, da
CartaMagna, vez que adiscussao pretendida éinviavel pois prende-se em tor-
no de normaregulamentar da empresa e de aspectos probatorios da demanda,
Cujo exame é defeso nestafase recursal”.

Com o escopo de reformar 0 acorddo recorrido, ante a suposta presenca
de error in judicando e afronta direta a Congtituicdo Federa, o empregado
brasileiro interpds recurso extraordinério, que o Supremo Tribunal Federal
conheceu, preliminarmente, para examinar questdo congtituciona relativa a
ofensa do principio da isonomia e, no mérito, concedeu provimento para de-
terminar aaplicacdo do estatuto de pessoal da companhia de aviagdo ao recor-
rente, em acorddo assm ementado:

“Constitucional — Trabalho. Principio daigualdade. Trabalhador bra-
sileiro empregado de empresa estrangeira. Estatuto do pessoal desta.
Aplicabilidade ao trabahador estrangeiro e ao trabalhador brasileiro.
Constituicdo Federal de 1967, artigo 153, paragrafo 1°, Constituicéo
Federal de 1988, artigo 5°, caput.

| - Ao recorrente, por ndo ser francés, ndo obstante trabalhar para a
empresa francesa, no Brasil, ndo foi aplicado o Estatuto do Pessoa da
Empresa, que concede vantagens a empregados, cuja aplicabilidade
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seriarestritaao empregado de nacionalidade francesa. Ofensaao prin-
cipio daigualdade: Constituicdo Federal de 1967, artigo 153, paragra-
fo 1°, Constituicéo Federal de 1988, artigo 5°, caput.

Il - A discriminacdo que se baseia em atributos de qualidade, em nota
intrinseca ou extrinseca do individuo, como o sexo, araca, a naciona-
lidade, o credo religioso, etc., é inconstitucional. Precedente do Su-
premo Tribuna Federal: AgR AG n. 110.846/PR, Célio Borja, RTJ
119/465.

Il - Fatores que autorizariam a desigualizaco nd&o ocorrentes no caso.

IV - RE conhecido e provido.” %2

Dessarte, a controvérsiafoi explicitada pelo Ministro Carlos Velloso nos
seguintes termos, verbis:

“E que adiscriminag&o ndo pode ser gratuita ou fortuita. Impende que
exista uma adequacdo racional entre o tratamento diferenciado cons-
truido e arazdo diferencial que lhe serviu de supedaneo, ou, noutras
palavras, ‘alei ndo pode conceder tratamento especifico, vantajoso ou
desvantgjoso, em atencdo a tracos e circunstancias peculiarizadoras
de uma categoria diferenciada . (Celso Anténio Bandeira de Mello,
Contelido juridico do principio da igualdade, p. 47-50).
Examinemos o caso em julgamento.

Aqui, deixou-se de aplicar, em relacdo ao empregado, o recorrente,
0 estatuto da empregadora, que concede vantagens a empregados,
ao argumento puro e simples de que ele ndo ser aplicavel porque o
empregado ndo era de nacionalidade francesa, mas brasileira. N&o
se considerou, todavia, que a prestacao de servico realizava-se no
Brasil, sujeita a empresa as leis brasileiras, convindo registrar que
na empresa havia empregados franceses e brasileiros, todos empre-
gados da mesma empresa, certo que ndo reservara aos franceses um
certo tipo de trabalho diferente do trabal ho praticado pelos brasilei-
ros. Noutras palavras, os empregados franceses ndo exerciam tare-
fas tipicas, em relagdo a brasileiros. Brasileiros e franceses, empre-
gados da empresa francesa sujeita as leis brasileiras, ndo exerciam,
uns em relagdo a outros, tarefas diferentes, ontologicamente, mais
importantes ou mais dificels, especiais, uns em relacdo a outros.

158 STF — RE n. 161.243/DF, 22 Turma, rel. Carlos Velloso, j. 29.10.1996, DJU, de 19.12.1997, p. 57.
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N&o ha, alias, nos autos, uma so palavra a esse respeito. O fator de-
sigualizador foi, ndo custa repetir, apenas isto: a nacionalidade.

(...)

No caso, porque ndo ocorrentes os fatores que justificariam o trata-
mento diferenciado, tem-se que iguais foram tratados desigual mente,
0 que é ofensivo ao principio isondmico que a Constitui¢do consagra
e que é inerente ao regime democrético e arepublica.”

Conquanto brilhantes e robustos os fundamentos impingidos pelo Mi-
nistro Carlos Velloso, o referido acordéo néo fez alusdo a teoria da eficacia
dos direitos fundamentais entre particulares. A evidéncia, constata-se que
0 ministro relator corretamente relegou a segundo plano um pouco do ex-
tremismo concedido a autonomia privada, afinal, por mais que o recorrente
tivesse conhecimento da restricdo presente em seu contrato individual de
trabalho acerca do estatuto de pessoal da empresa, dever-se-ia considerar
sua condic¢éo de inferioridade em relagdo a companhia de aviagéo.

Ao direito fundamenta aisonomiafoi concedida prevaléncia, visto que,
por forca da condicéo de desigualdade, ndo se poderia permitir que um
ente detentor de poder social impusesse determinado discrimen em deso-
bediéncia aos ditames e parametros de razoabilidade.

Em outro julgado paradigmético, o Ministro Sepulveda Pertence teve a
oportunidade de julgar o RE n. 160.222/RJ (DJU, de 01.09.1995), no qua
as trabalhadoras de uma fébrica de roupas femininas eram sujeitas a revis-
tas intimas e diarias realizadas por prepostos do empregador, asseguradas por
clausulainserta em contrato individua de trabaho, com o intuito de verificar
se escondiam sob suas indumentérias as pegas intimas produzidas.

Infelizmente, 0 mencionado caso, tal qual o HC n. 82.424/RS™, envolvia
matéria de indole criminal, porquanto o Ministério Pablico havia denunciado

% No referido caso, um escritor gaticho publicou um livro com contelido notadamente anti-semita. Embora
amatéria fosse de natureza eminentemente criminal, ou seja, prescricdo ou ndo do crime de racismo pelo
qua o escritor fora denunciado, poder-se-ia aventar a possibilidade de uma associacdo judaica — dotada
de personalidade juridica -, por exemplo, requerer umatutelainibitoria ou agdo de obrigagéo de néo fazer
em face daeditorae do autor, cons stente na abstencéo de publicar ecircular areferidacbra Alids, cumpre
destacar que 0 mecanismo datutelainibitéria, nos moldes daliggo de Luiz Guilherme Marinoni, afigura-se
um dos instrumentos mais importantes para conferir protegéo e efetividade a eficacia dos direitos funda-
mentais nas relagdes entre particulares (Tutela inibitoria: individual e coletiva 3. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003. p. 35-36). Conferir, outrossim: TALAMINI, Eduardo. Tutela relativa aos deveres de
fazer e de ndo fazer. So Paulo: Revistados Tribunais, 2001.
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0 empregador como incurso no tipo de constrangimento ilega e, em virtude
da superveniéncia da prescricdo intercorrente, 0 ministro relator, com grande
pesar, foi obrigado a declarar extintaa punibilidade e julgar prejudicado o re-
Curso, o que o fez nos seguintes termos. “Lamento que aiirreversibilidade do
tempo corrido facaimpossivel enfrentar arelevante questdo de direitos funda-
mentais da pessoa humana, que 0 caso suscita, e que aradica contraposicao
de perspectivas entre a sentenca e o recurso, de um lado, e o exarcebado priva
tismo do acorddo, de outro, tornaria fascinante.”

Conforme destacado pelo Ministro Pertence, 0 caso certamente demandaria
umacontraposi ¢ao entre aautonomia privadae o direito fundamental adignida
de da pessoa humana, de modo que, matizado pelateoriadaeficaciadosdireitos
fundamentais entre particulares, o privatismo exarcebado concedido pelo acdr-
dao recorrido ndo prevaleceria. Assm como o precedente anteriormente citado,
0 Cas_ em espéci e suscita a perspectiva da desigual dade fatico-econdmica entre
0s atores sociais envolvidos, 0 que ndo dispensa a correta delimitagcéo das pre-
Missas que ensgardo a graduagdo daincidéncia dos direitos fundamentai s>

Sob o0 enfoque derdaivaiguaddade socid, o Minisro Marco Aurdio julgou 0
RE n. 158.215/RS™, em que dois cooperados foram exd uidos de umacooperdiva,
sem direito ao devido processo legd, ao contraditdrio eaampladefesa, pdo smples
feto de terem desafiado a assembl@a gerd daentidade. Para 0 minigtro relator, so-
mente gpGs 0 julgamento por um érgéo colegiado, com obsarvanciaaampladefe-
saeao contraditdrio, poderiam os referidos cooperados ser expulsos™, expresss.

“Exsurge, na espécie, a degada contrariedade ao inciso LV do rol das
garantias congtitucionais. Conforme ressaltado pela Procuradoria Geral

1% Consoante exposto anteriormente, esse € 0 papel a ser desempenhado pelo hermeneuta: conduzir o
bisturi constituciona de forma a permitir que incisio sgja gradua e pontual. Devera pautar-se, dessa
forma, pela apreensdo, com agucado senso de realismo critico, das teorias desenvolvidas sobretudo na
Alemanhae Espanha, visto que ameraimportagéo desses model os sem a devida apreciagdo e adaptacdo
apenas fard com que o tema continue relegado a segundo plano ou ndo goze de um minimo de identifi-
cagdo com os padrfes culturais, sociais, econdmicos e juridicos da populagéo brasileira.

1% STF - RE n. 158.215/RS, 22 Turma, rel. Marco Aurélio, j. 30.04.1996, DJU, de 07.06.1996,
p. 19.830. Acerca desse acorddo em especifico, impende sgja citado: BRANCO, Paulo Gustavo Go-
net. AssociagBes, expulsio de socios e direitos fundamentais. Revista Didlogo Juridico, Salvador,
Centro de Atualizag8o Juridica, n. 13, p. 1-5, abr./maio 2002.

157 Por ocasido da votaggo da reforma da previdéncia no Senado Federal, e a contrariedade a posi¢do mani-
festada pelo lider da bancada do Partido dos Trabalhadores, a senadora Heloisa Helena foi ameacada de
expulsio pelo Diretdrio Naciona do Partido. Tal decisdo, aevidéncia, somente poderia ser efetivada apds
0 devido processo lega e o exercicio do direito de ampla defesa e contraditério pela senadora.
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da Republica, os recorrentes foram excluidos do quadro de associados
da cooperativa em carater punitivo, tal como depreende-se do acdrddo
atacado (...). O colegiado de origem acabou por mitigar a garantia da
ampla defesa, levando em conta o desafio langado pelos recorrentes no
sentido de serem julgados pela assembl éiada cooperativa. A exdtagdo de
animos n&o é de molde a afastar aincidéncia do preceito constitucional
assegurador da plenitude da defesa nos processos em gera. Mais do que
nunca, diante do clima reinante, incumbia a cooperativa, uma vez ins-
taurado o processo, dar aos acusados a oportunidade de defenderem-se
e ndo exclui-los sumariamente do quadro de associados. Uma coisa € a
viabilizacdo da defesa e 0 siléncio pela parte interessada, algo diverso é
0 aropelo das normas proprias a espécie, julgando-se 0 processo sem a
abertura de prazo para a producéo da defesa e feitura de prova. Naestel-
ra do pronunciamento da Procuradoria Gera da Republica, tenho que o
recurso extraordinario interposto esté a merecer conhecimento e provi-
mento. Provejo-o para, reformando o acorddo defls., julgar procedente o
pedido formulado na demanda anulatéria. Fulmino o ato da assembléa
da recorrida que implicou a exclusdo dos recorrentes do respectivo qua-
dro socia, reintegrando-0s, assim, com 0s consectarios pertinentes e que
estéo previstos no estatuto darecorrida.”

Apbslongo periodo de incertezas quanto ao entendimento inequivoco do
Supremo Tribuna Federal acerca da eficécia dos direitos fundamentais entre
particulares, enfim sobreveio o julgamento de um caso que permitiu aos mi-
nistros apreciar todos os dedlindes tedricos da aludida teoria.

A Uni&o Brasileirade Compositores (UBC), sociedade civil semfinslucra
tivos, dotada de personalidade juridicade direito privado, excluiu de seu quadro
de sbcios um determinado individuo, em razéo dainobservancia de determina:
das infragbes edtatutarias, sem a observancia do devido processo legd. A rela
tora Ministra Ellen Gracie concedeu provimento ao recurso extraordinario, sob
o fundamento de “ que as associagles privadas tém liberdade para se organizar
e estabelecer normas de funcionamento e de relacionamento entre os socios,
desde que respeitem a legidacdo em vigor”, pois “ cada individuo, ao ingressar
numa sociedade, conhece suas regras e seus objetivos, aderindo agles’ '

1% STF - RE n. 201.819/RJ, 22 Turma, rel. Ellen Gracie, rel. p/ acérddo Gilmar Mendes, j. 11.10.2005,
DJU, de 27.10.2006.
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Paraarelatora, acontrovérsiadeveriaser dirimidasob a 6ticado estatuto
socid e dalegidacao civil, de modo que inconcebivel ainvocacdo do artigo
5°, LV, da Congtituicdo Federd para efeito de reintegrar o sdcio excluido nos
quadros da UBC. Paraa Ministra Ellen Gracie, € preponderante a circunstan-
ciade que, “ obedecido o procedimento fixado no estatuto da recorrente paraa
exclusdo do recorrido, ndo ha ofensa ao principio da ampla defesa, cuja apli-
cacdo a hipotese dos autos revel ou-se equivocada’ >

Em seguida, sobreveio pedido de vista do Ministro Gilmar Mendes, que
inaugurou a corrente divergente, que reconheceu a eficacia direta dos direitos
fundamentais, nos seguintes termos, verbis:

“N&o estou preocupado em discutir no atual momento qual a forma
geral de aplicabilidade dos direitos fundamentais que ajurisprudéncia
desta Corte professa pararegular as relacfes entre particul ares.
Tenho a preocupagao de, tdo-somente, ressaltar que o Supremo Tribu-
nal Federal ja possui historico identificavel de uma jurisdigdo consti-
tucional voltada para a aplicacéo desses direitos as relagdes privadas.
(...)

Destarte, a exclusdo de socio do quadro social da Uni&o Brasileira de
Compositores, sem qualquer garantia de ampla defesa, do contradité-
rio, ou do devido processo constitucional, onera consideravelmente o
recorrido, o qual ficaimpossibilitado de perceber os direitos autorais
relativos a execugao de suas obras.

(...)

No Brasil, a doutrina recente tem se dedicado com afinco ao desenvol-
vimento do tema. Mencionam-se a propdsito os estudos de Daniel Sar-
mento, Ingo Sarlet, Paulo Gustavo Gonet Branco, Rodrigo de Oliveira
Kaufmann, André Rufino do Vale e Thiago Sombra, os quais também
enfatizam o amadurecimento dessa questéo no Tribunal. Com base nas
raras ocasifes em que a Corte se debrugou sobre o tema, é possivel
delinear os contornos que a aplicacéo dos direitos fundamentais nas re-
lages entre privadas pode assumir (cf. SARMENTO, Danidl. Direitos
fundamentais e relagdes privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004,
SOMBRA, Thiago. A eficicia dos direitos fundamentais nas relacoes

1% STF - RE n. 201.819/RJ, 22 Turma, rel. Ellen Gracie, rel. p/ acérddo Gilmar Mendes, j. 11.10.2005,
DJU, de 27.10.2006.
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juridico-privadas: a identificacdo do contrato como ponto de encontro
dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2004,
VALE, André Rufino do. Eficacia dos direitos fundamentais nas re-
lacBes privadas. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2004; KAUF-
MANN, Rodrigo. DimensBes e per spectivas da eficacia horizontal dos
direitos fundamentais. possibilidades e limites de aplicacdo no direito
congtitucional brasileiro. Tese (Mestrado em Direito), orientada pelo
Professor Jose Carlos MoreiraAlves, 2004; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Associacdes, expulsdo de socios e direitos fundamentais. Di-
reito Publico, Porto Alegre: Sintese, v. 1, n. 2, out./dez. 2003; Brasilia:
Instituto Brasiliense de Direito Publico, 2003, p. 170-174; e SARLET,
Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Li-
vrariado Advogado, 1998).”

Por sinal, bem adverte o Ministro Gilmar Mendes que as penaidades
impostas, a despeito de amparadas pelo estatuto socia da sociedade civil,
deveriam ter sido aplicadas em consonancia com o principio do devido pro-
cesso legal, por meio do contraditério e ampla defesa. A rigor, a hipitese
vertente apresenta uma significativa peculiaridade que, segundo o Ministro
Gilmar Mendes, “transcende a simples liberdade de associar ou permanecer
associado” 1%, visto que aintegracdo a entidades dessa natureza € um impera-
tivo para o regular exercicio das atividades de compositor.

Em sua notavel conclusdo, assevera o Ministro Gilmar Mendes que, por
forcado caréter publico das atividades desempenhadas pela Uni&o Brasileira
de Compositores, é inconteste a aplicacdo direta dos direitos fundamentais
concernentes ao devido processo legal, ampla defesa e contraditério ao pro-
cesso de exclusio de socio da entidade.

O posicionamento do Ministro Gilmar Mendes foi acompanhado pelos
Ministros Joaquim Barbosa e Celso de Méello, que também teceu outras opor-
tunas e inusitadas consi deractes sobre a teoria da eficicia dos direitos funda-
mentais entre particulares, verbis:

“O acorddo objeto do presente recurso extraordinario, ao assindar que
0 estatuto das liberdades publicas (enquanto complexo de poderes, de

160 STF — RE n. 201.819/RJ, 22 Turma, rel. Ellen Gracie, rel. p/ acérddo Gilmar Mendes, j. 11.10.2005,
DJU, de 27.10.2006.

75



THIAGO LUIS SANTOS SOMBRA

direitos e de garantias) ndo se restringe a esfera das rel agbes verticais
entre o Estado e o individuo, mas também incide sobre o dominio
em que se processam as relacdes de cardter meramente privado, re-
conheceu que os direitos fundamentais projetam-se, por igual, numa
perspectiva de ordem estritamente horizontal .

(...)

O exame da controvérsia juridica suscitada nesta sede recursal ex-
traordinariafaz instaurar instigante discusséo em torno de temaim-
pregnado do mais alto relevo constitucional, consistente na anélise
da eficacia horizontal dos direitos fundamentais nas relaces entre
particulares, valendo referir, a esse respeito, valiosas opinides dou-
trinarias (Wilson Steinmetz, A vinculacéo dos particulares a direi-
tos fundamentais, 2004, Malheiros; Thiago Luis Santos Sombra, A
eficacia dos direitos fundamentais nas relacdes juridico-privadas,
2004, Fabris; André Rufino do Vale, Eficacia dos direitos fundamen-
tais nas relagfes privadas’, 2004, Fabris, v.g.).

(...)

Entendo correta, por isso mesmo, com a devida vénia, a op¢ao que
levou o E. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro a proferir
a decisdo objeto do presente recurso extraordinario, notadamente no
ponto em que essa colenda Corte judicidria reconheceu a impossibi-
lidade de determinada associacdo civil (como a parte ora recorren-
te) excluir, de seus quadros, compulsoriamente, em carater punitivo,
qualquer associado, como o ora recorrido, que ostentava, de modo
regular, alegitima condi¢cdo de membro integrante dessa entidade de
direito privado.

(...)

Impende destacar, ainda, considerados os fundamentos ora expostos,
que essa visdo da controvérsia pertinente a questdo da eficécia hori-
zontal dos direitos fundamentais nas relagdes entre particulares tem
se refletido na jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Fe-
deral, como resultaclaro de decisdes que esta Suprema Corte proferiu
aproposito daincidéncia da garantia do devido processo legal nas hi-
poteses de exclusdo de integrantes de associacdes e cooperativas, ou,
ainda, em casos nos quais empresas estrangeiras, com sede domiciliar
no Brasil, incidiram em préticas discriminatérias contra trabal hadores
brasileiros, em frontal oposi¢do ao postulado daigualdade.”
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Na oportunidade, o Ministro Celso de Mdlo também consignou seu en-
tendimento no sentido de que os direitos fundamentais deveriam apresentar
eficaciadireta, sobretudo em razéo da naturezajuridicada Uni&o Brasileirade
Compositores. Néo se olvide, outrossm, que o Ministro Celso de Méello con-
centrou seu cerne de andlise sobre o confronto entre os limites da autonomia
privada e outros direitos fundamentais, verbis:

“E por razdo que a autonomia privada — que encontra claras li-
mitacGes de ordem juridica - ndo pode ser exercida em detrimento
ou com desrespeito aos direitos e garantias de terceiros, especialmen-
te agueles positivados em sede constitucional, pois a autonomia da
vontade ndo confere aos particulares, no dominio de sua incidéncia
e atuacdo, o poder de transgredir ou de ignorar as restri¢des postas e
definidas pela propria Constituicdo, cuja eficacia e for¢a normativa
também se impdem, aos particulares, no ambito de suas relacdes pri-
vadas, em tema de liberdades fundamentais.

Isso significa, portanto, que a ordem juridico-constitucional brasileira
na&o conferiu aqualquer associagdo civil a possibilidade de agir, como
a parte orarecorrente o fez, arevelia dos principios inscritos nas leis
e, em especial, dos postulados que tém por fundamento direto o pro-
prio texto da Constituicdo da Republica, notadamente em tema de
protecdo as liberdades e garantias fundamentais.

Concluo, pois, senhores ministros, no sentido de reconhecer que as-
siste, ao associado, no procedimento de sua expul sdo referente a enti-
dade civil de que sgja membro integrante, a prerrogativaindisponivel
de ver respeitada a garantia do contraditorio e da plenitude de defesa,
COm 0S Mei0s e recursos aelainerentes, consoante prescreve, em cléau-
sulamandatoria, a Constituicéo da Republica, em seu artigo 5°, inciso
LV, ndo obstante se trate, como no caso, de ato praticado na esfera e
sob a égide de umatipicarelacéo de ordem juridico-privada.” 1t

A referéncia aos precedentes julgados pelo Supremo Tribunal Federal
vem consolidar aidéiade que a Drittwirkung der Grundrechte envolve temas
notadamente cotidianos e dotados dos mais inusitados vieses, o que impli-
ca reconhecer que a constante imbricagéo e interdisciplinariedade exige do

161 STF — RE n. 201.819/RJ, 22 Turma, rel. Ellen Gracie, rel. p/ acérddo Gilmar Mendes, j. 11.10.2005,
DJU, de 27.10.2006.
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hermeneuta uma incessante busca pelos significantes normativo-culturais da
realidade social subjacente.

4 Argumentos contrarios e refutacoes a Drittwirkung der
Grundrechte

Com amparo nateoria classica dos direitos fundamentais, ou sgja, dire-
tos e garantiasindividuai s voltados exclusivamente em face do Estado, alguns
autores continuam a rechacar a possibilidade de eficacia dos direitos funda-
mentai's nas relagdes juridico-privadas. Por sinal, um dos autores que oferece
maior resisténcia a Drittwirkung é Forsthoff, um jurista de influéncia notada-
mente liberal, paraquem os direitos fundamentai s podem continuar acumprir
suafuncdo socia, sem que sgjanecessario renunciar a suanatureza de direitos
subjetivos publicos'®?. Para Prieto Sanchis, todavia, as restricies a teoria da
eficaciados direitos fundamentai s nas rel agdes entre particul ares restringir-se-
iam adoisfatores principas.

“Primero, en que la regla de la autonomia suele verse, y no sin bue-
nas razones, como la tradiccién al Derecho privado de un derecho
general delibertad, de modo quie la aparente pérdida de vigor delos
derechos supondria en realidad e triunfo del mas primigenio de los
derechos humnos; y, segundo, en que |os negocios o relaciones some-
tidos a ese principio de autonomia se conciben — esta vez con peores
razones — como una manifestacion de la igualdad juridica consagra-
da por e Caodigo; es e homo juridicus imaginado por e Codigo
guien decide sobre su propia vida en un marco de plenaigualdad y ¢,
qué mejor expresion de la libertad?” 162

O excessivo apego avertente historicados direitosfundamentaise airres-
trita protecéo ao principio da autonomia privada congtituem os dois maiores
argumentos contrérios a eficacia dos direitos fundamentais entre particul ares.

162 Para Forsthoff, “desde premisas rigurosamente positivistas, rechaza la interpretacién de estos dere-
chos como un sistema de valores y critica las propuestas innovadoras (‘ conceptos bien intenciona-
dos, moralmente encomiables, pero juridicamente en lasnubes(...)") que crean inseguridad y pueden
conducir a la disolucion de la Constitucion” (apud BILBAO UBILLOS, Juan Maria, La eficacia de
|os derechos fundamental es frente a particulares: andlisis de lajurisprudenciadel Tribunal Constitu-
ciond, cit., p. 278-279). Além de Forsthoff, Bilbao Ubillos aponta G. Amato, Scheuner, Aubert, Favre
e Rogel Vide como contrérios a eficécia dos direitos fundamentai s nas relagdes entre particulares.

163 PRIETO SANCHI'S, Luis, Estudios sobre derechos fundamentales, cit., p. 208.
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O primeiro, por todas as razfes esposadas nos topicos antecedentes, carrega
em sua bagagem um fardo ideol6gico formado essenciamente pela separa
¢a0 estanque entre publico e privado; o segundo, por sua vez, relaciona-se a
autonomia e independéncia do Direito Privado e de seu preceito primordial:
a autonomia da vontade. Ademais, cumpre ressaltar que nas relagoes entre
particulares, estar-se-4 diante de dois titulares de direitos fundamentais, que
reclamam, s multaneamente, um dever de protecéo por parte do Estado.

Além dos citados argumentos, um dos mais recentes e robustos obices
a teoria da eficacia dos direitos fundamentais nas relaces entre particulares
€ a atividade judicid. Diante da pretensa completude dos codigos e leis, os
juizes, em geral, julgam cada vez menos com supedaneo na Constituicao'®.
Oscaodigoseas|eis passaram acongtituir afonte imediata e diretadaatividade
judicid, afina, se um determinado caso pode ser perfeitamente resolvido por
um dispositivo do Cadigo Civil, ndo paira razéo parainvocar um dispositivo
congtitucional.

A timidez dosjuizes, que preferem seamparar nostextoslegaisenospre-
cedentes jurisprudenciais, ao invés da norma congtitucional, revela a tradicéo
desujeicio exclusvaale —civil law. Osjuizes acabam por esguecer, portanto,
gue somente estdo adstritos ao principio dalegdidade a partir da 6ticade um
Estado Congtituciond de Direito, no qual a primeira norma a ser observada,
protegida e aplicada é a Constituicéo. Ta argumento &, contudo, relativamente
compreensivel —abstraida afasidade da premissa menor —amedidaque exis-
te uma norma lega positivada para solucionar determinada lide, todavia néo
se sustenta em definitivo, quando efetivamente ndo ha nenhum preceito lega
paradirimir acontrovérsia

Essa linha de argumentacéo €, sob o ponto de vista ontol 6gico, absoluta:
mente equivocada, pois relega a segundo plano a condicdo de superioridade
hierérquica e fundamentalidade das normas jusfundamentais. A Congtituicéo
deve, sempre que possivel, ser aplicada, ou sga, ainda que exista dispositi-
vo infracongtituciona expresso sobre o tema, visto que “ la experiencia nos
indica que los dispositivos genuinamente privados ofrecen una proteccion
‘genérica’ y ‘fragmentaria’, por 1o que se hace necesario en no pocos casos

164 ParaMarc Carrillo, “la fuerza normativa de la Constitucion es el presupuesto béasico sobre el que se
fundamenta su aplicacion inmediata por juecesy tribunales’ (La tutela de |os derechos fundamenta-
les por lostribunales ordinarios, cit., p. 33).
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acudir directamente a las garantias congtitucionales’'%. Em suma, nadamais
condizente com a unidade e maxima efetividade que a aplicacéo de um precei-
to legal em combinacdo com outro de natureza congtituciond .2
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AS TERRAS DEVOLUTAS NA REFORMA URBANA

José Roberto Fernandes Castilho’

“(...) terras devolutas, que ainércia do Estado conserva a monte,
sem saber por que nem paraque(...)."
(Monteiro Lobato, A onda verde, 1920).

Sumério: 1 Introdugdo. 2 Terras devolutas municipais. 3 Objeti-
vos do Estatuto da Cidade. 4 Aspectos do ordenamento territorial
em &reas urbanas devolutas. 5 ConsideracOes finais. 6 Referén-
cias. Anexo.

1 Introducgao

A Congtituicdo Federa de 1988 previu em capitulo préprio e inédito
na histéria das nossas cartas politicas a “reforma urbana’ instituida como
politica publica, e esse capitulo, com dois artigos apenas, veio a ser regu-
lamentado em 2001, com a edi¢do do chamado Estatuto da Cidade (Lei
n. 10.257/2001). Na verdade, a ementa da lei afirma que ela “regulamenta
os artigos 182 e 183 da Congtituicéo Federal, estabelece diretrizes gerais da
politica urbana e da outras providéncias’. Porém, parece-me gue o texto da
lei nacional vincula-se antes a competéncia genérica estipulada no artigo
21, XX, ou sga, aincumbéncia da Unido naingtituicdo de diretrizes para o
desenvolvimento urbano (mas n&o, com exclusividade, a execucgéo delas),
inclusive habitagdo, saneamento basi co e transportes urbanos. Em outras pa-
lavras, para promover a“reformadas cidades’ — como meio de assegurar o
fundamental “direito a cidade” —, cumpre definir uma politica urbanaparao
pais e, paratanto, a propria Constituicdo ja estabel eceu alguns mecanismos
nos referidos artigos 182 e 183. Alguns, ndo todos.

* Procurador do Estado de S&o Paulo e professor doutor do Departamento de Planejamento, Urbanis-
mo e Ambiente da FCT/Unesp de Presidente Prudente.
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Umadas preocupacdes principaisdale urbanisticafoi aregularizacéo fun-
di&ria, queidentificamos, em outro texto, com um dos seus principios norteado-
res. De fato, a regularizac@o fundiéria, expressdo que nominamente se repete
por quatro vezes nale (arts. 22, XIV, 4%, V, "q", 26, | e 35, 1l1), estd também
presente, de modo latente, em diversos dispositivos dela, desde o usucapido es-
pecid urbano (com fulcro no art. 183 da CF) e a concesséo de uso especia de
bem publico, até o direito de preempcéo e atransferénciado direito de congtruir.
Iss0 sem fdar nosinstrumentos tradicional's, preexistentes, como a desapropria-
¢a0, aconcessao dedireito rea de uso, etc. Trata-se, em suma, de buscar formas
e mecanismos de “legdizacéo urbanigtica’ das ocupactes do solo, e iso deve
ser entendido de modo amplo. Essalegalizacéo envolvendo sh o loteem s, mas
também a urbanizago de seu entorno, porquanto o direito & moradia— que 0
Estado implementa — compreende 0 acesso aos equi pamentos col etivos, como
afirma, corretamente, o artigo 246, parégrafo Unico, da Condtituicdo do Estado
de Minas Gerais. A dignidade davida urbana exige 0 acesso aos equipamentos
coletivos, sem os quais, hoje, acidade ndo merecera esse nome.

Portanto, quando se fala em regularizacéo fundiaria, deve-se pensar,
apriori, num amplo programa de urbanificacdo (= corregdo dos maesdaurb
anizacao) de &reas casado com atitulagdo dos dominios ou o reconhecimento
das posses. Obviamente com issO se garante o direito a habitagdo que Hexri
Lefebvre considera a primeira expressao, muito imperfeita, a primeira palpi-
tacd0, do direito acidade®. E o direito acidade €, naverdade, o outro nome da
reforma urbana (um existe em funcdo do outro), expressdes valorativas que
designam tarefas do Poder Publico a demandar enorme esforco de planga
mento e execucdo dos planos urbanisticos, vinculando os dominios privados e
publicos. Mas a questdo que se coloca é aseguinte: Nao poderd o Estado exer-
cé-las de modos diversos que agueles preconizados no Estatuto da Cidade?
N&o havera caminhos mais expeditos e eficazes para promover-se a reforma
urbana que a Constituicao determina?

A meu ver, aresposta € positiva e esse caminho consiste na utilizagcdo
do amplo — e desconhecido (cui prodest?) — patriménio federal, estadua e

2 Otexto do artigo 246 da Constitui¢do mineira € o seguinte: “O Poder PUblico adotara instrumentos
paraefetivar o direito de todos a moradia, em condi¢des dignas, mediante politicas habitacionais que
considerem as peculiaridades regionais e garantam a participag&o da sociedade civil. Paragrafo Unico
- O direito a moradia compreende 0 acesso aos equi pamentos urbanos.”

3 LEFEBVRE, Henri. A vida cotidiana no mundo moderno. S&o Paulo: Atica, 1991. p. 162.

88



R. Proc. Geral Est. Sao Paulo, Sao Paulo, n. 65/66:87-108, jan./dez. 2007

municipal composto por terras devolutas, ingtituto juridico “genuinamente
brasileiro, tanto em sua conceituacdo origindria como em seu desenvolvi-
mento, hoje mais que centenario”. E a aplicagdo das terras devolutas na
reforma urbana, tematransversal algo antigo e jatrabalhado magistralmente
por Messias Junqueira— antigo Procurador do Estado Chefe da Procuradoria
do Patriménio Imobiliario do Estado de S&o Paulo — que remete a reforma
agréria (a obra antes citada é de 1964, elaborada no calor das chamadas
“reformas de base’, de onde foi retirado o titulo do texto presente). Séo
ambas reformas estruturais, apenas com a mudanca de foco: da produtivida-
de, passa-se para a habitabilidade (livability), cuja andlise exige tratamento
interdisciplinar.

2 Terras devolutas municipais

O conceito de terras devolutas € um conceito complexo do direito ad-
ministrativo, inserto no capitulo dos bens publicos. N&o pretendo aqui for-
mular uma defini¢do, mas apenas identificar o instituto, haja vista o alcance
particular do texto. Em resumo, classificam-se como bens dominicais (art.
99, 111, do novo Cédigo Civil) os que, depois de apurados mediante proces-
so discriminatério, passam a integrar o patriménio publico, embora muitas
Vezes permanecam na posse de particulares, seus ocupantes. O instituto das
terras devolutas, como um sucedaneo das sesmarias, foi inicialmente pen-
sado pelo Patriarca da Independéncia José Bonifécio de Andrada e Silva
(1763-1838), no inicio do século XIX (no ambito de um projeto nacional
gue tinha para o Brasil), mas ganhou forma definitiva apenas em 1850, com
aedicdo da Le de Terras. Como se sabe, o Brasil viveu de 17 de julho de
1822 (quando, em resolucéo imperial, foram suspensas todas as sesmarias
“até a convocacdo da Assembléa Geral Congtituinte”) até 18 de setembro
de 1850, com aedi¢do daLei n. 601 (aLei de Terras), um periodo de plena
liberdade na ocupagdo do seu territério. Como escreve Messias Junqueira—
o grande tratadista do assunto —, “ neste periodo o territério brasileiro esteve,
com a tolerancia do governo imperia, a mercé de quem quisesse pura e
simplesmente ocupa-10” .°

4 JUNQUEIRA, Messias. Asterras devolutas na reforma agraria. Sdo Paulo: Ed. do Autor, 1964. p. 61.
5 JUNQUEIRA, Messias. O ingtituto brasileiro das terras devolutas. S&o Paulo: Lael, 1976. p. 73.
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Ap6s aedicdo dale — ocorridano mesmo mésdalLe Eusébio de Quei-
rés, que aboliu o trafico negreiro® —, o panoramajuridico do territorio naciona
mudou por completo, porquanto ela demarcou 0 espaco publico e o espaco
privado. Estremou. Como consequiéncia, acabou por ndo incentivar 0 acesso
do homem aterra, tal qual ocorreu, por exemplo, nos Estados Unidos (com
0 Homestead Act de 1862). Pelo contréario, dificultou ou mesmo impediu o
acessn. Assim, o processo de colonizagdo foi totalmente distinto num e noutro
pais, com as consequiéncias conhecidas’. Basicamente, aLei n. 601 reconhe-
ceu a porc¢do do territorio nacional que ja estava ocupada pelos particulares
ou pelo préprio Estado — uma restritissma parcela, sobretudo litorénea — e
considerou o restante “terradevoluta’, isto €, devolvidaa Coroa, portanto pu-
blica. Ent&o, “terras devol utas s0 terras ndo apossadas, ndo aproveitadas, ndo
cultivadas’®, isto a época da edicdo dalei. Nesse sentido, no inicio do século
XIX, no Rio de Janeiro, falava-se em “terreno devoluto” — como terreno n&o
edificado — para efeito da aplicacéo da Décima Urbana, imposto imobiliario
ingtituido no Brasil em 1808. Hoje, 0 conceito de terras devolutas nadatem a
ver com terras vages.

Essas terras ainda ndo aproveitadas, tornadas publicas, poderiam dora
vante ser transferidas ao patrimonio particular somente mediante compra (art.
19, principio basico da Lei de Terras), 0 que consgtituia um poderoso fator de
incentivo (agorasim) ailegdidade ou ainformaidade no sistema de proprie-
dade, num momento histérico chave quando, com a expansdo do capitaismo,
aimigracéo intensificava-se e o fim da escravidéo se desenhava no horizon-
te. E fol iss0 0 que de fato ocorreu. Historicamente, deu-se a pura e smples
ocupacdo de amplas glebas, cujos titulos foram forjados para dar aparéncia
de legaidade a ocupacéo das éreas (0 que veio a se denominar “grilagem”).
Cumpre notar que, ndo raro, o fraudador inicia vendiadeimediato aterrapre-
cariamente“legalizada’ adesbravadores, que eram por ele enganados (sobre o
tema, deve-sereler o texto cléssico de Monteiro Lobato O grilo, publicado em

6 A Lei Eusébio de Queirés, assim chamada em referéncia ao Ministro da Justica Eusébio de Queirés
Coutinho Matoso da Camara, € de 4 de setembro de 1850. A Lel de Terras data de 18 de setembro.
Portanto, entre uma e outra hd o espago de apenas 14 dias.

7 Sobre o tema, deve-se consultar o estudo pioneiro de Emilia Viotti da Costa (Politica de terras no
Brasil e nos Estados Unidos. In: COSTA, Emilia Viotti da. Da monarquia a republica: momentos
decisivos. 5. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1987).

8 JUNQUEIRA, Messias, Asterras devolutas na reforma agréria, cit., p. 73.
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1920)°. Ao Poder Publico, congtitui hoje tarefarel ativamente facil comprovar,
em processo discriminatério, afasidade do titulo original da cadeiadominial
—vicioqueva setransmitindo nas sucessivas transmissdes —, 0 que demonstra
anatureza publicadaterra

Em muitas dessas glebas devolutas, levantam-se hoje cidades inteiras.
Isso se da em todo o Brasil. No Oeste do Estado de S&o Paulo, em especial,
essa € aregra. Ha diversas cidades pequenas e médias instal adas totalmente
em perimetros julgados devolutos (para o Pontal do Paranapanema, ver o
dossié organizado pelo autor'®). Nesse caso, as terras devolutas pertencem
a0 patrimbnio municipal porque em S&o Paulo, desde 1891 (mesmo ano
da Constituicdo republicana de 24 de fevereiro, que transferiu, no art. 64, a
maior parte das terras devol utas aos Estados-membrost), houve o trespasse,
puro e ssimples, datitularidade das terras devolutas com destino urbano aos
municipios. Acabando de vez com o tradiciona rossio e transformando os
baldios em logradouros publicos, aLei n. 16, de 13 de novembro de 1891
— primeira lei de organizagdo dos municipios paulistas — falava, no artigo
38, 1°, em terras “ adjacentes as povoacdes de mais de mil amasem raio de
circulo de seis quilémetros a partir da praca central”. O critério do nUmero
de mil habitantes (critério demogréfico) para defini¢cdo do raio municipal
manteve-se até 1945, destacando-se a capital, em caso especial, jaem 1935
(v. Anexo). Em 1945, o interventor federal Fernando Costa, por decreto-
lei, uniformizou as terras de propriedade dos municipios do interior em oito
quilébmetros a partir do “centro das sedes’. Entéo, entenda-se: néo haterras
devolutas originariamente municipais, ex vi constitutione. As terras devolu-
tas, desde a Consgtituicao republicana, ou sdo federais ou estaduais. Na Cons-
tituicdo de 1988, a distin¢do entre os dois patriménios é feita pelos artigos
20, Il (asfederais) e 26, |V (as estaduais). Assm, o artigo 110, paragrafo 1°
da Le Organica do Municipio de S&o Paulo, de 1990, mostra-se manifes-
tamente inconstitucional, ja que incorporou aos bens do Municipio todas as
terras devolutas “ que se situem dentro de seus limites’.

9 LOBATO, Monteiro. A onda verde e o presidente negro. 5. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1951. (Obras
Completas, 12 Série, v. 5).

10 CASTILHO, José Raoberto Fernandes (Org.). Atuagdo da PGE na solugéo dos conflitos fundiéarios da
Regido do Pontal do Paranapanema. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, Séo
Paulo, v. 49/50, p. 129-312, jan./dez. 1998.

1 Observe-se que de 1891 sdo a Constituicao republicana de 24 de fevereiro, a Constituicdo paulista de
14 de julho eaprimeiraLei de Organizacéo dos Municipios, de 13 de novembro.
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Porém, os Estados-membros, depois de receberem a titularidade em
1891, transferiram, por lei, parte dasterras devol utas que |hes cabiam as muni-
cipalidades. Ao longo do tempo, em S&o Paulo, essa &reafoi sendo estendida.
Aindavigora atuamente o Decreto-Lei Complementar n. 9/69, que é alltima
lei orgénicados municipios paulistas e que estabel ece, no artigo 60, umraio de
6 km a partir do “ponto central” da sede dos distritos (as vilas), 8 km a partir
do “ponto central” da sede dos municipios (as cidades) e 12 km no Municipio
de So Paulo, a partir da Praca da Sé, como terras devolutas municipaist?. O
“ponto central” éfixado por lei loca. A diferencaentre cidades, vilas e a capi-
tal atendia, aépoca, um principio racional, que hoje ndo mais sejudtifica, hgja
vista que o perfil da urbanizacdo do Estado se aterou por completo (ha trés
regiGes metropolitanas no Estado, ha distritos com populagdo maior que sua
sede, etc.). Tratando dasterras devolutas municipals, Messias Junqueira obser-
vavaque “todas as|leis estaduai strazem dispositivos em que se dude aentrega
de terras devolutas aos municipios, para os mais diversos objetivos, travados
com o interesse publico, especia mente no que respeita a urbanizacdo, produ-
¢ao dimentar, protecdo de mananciais para 0 abastecimento das popul agdes,
parques, estabel ecimentos publicos, etc.” 3. Refere asleis do Espirito Santo e
deMinas Gerais, segundo as quais 0 governo entregariaaos municipios oster-
renos que fossem necessarios a fundacdo e desenvolvimento das povoacoes,
vilas e cidades, fazendo eco aL e n. 601. O verbo “entregar” estaaindicar, de
modo claro, que no nosso sistema constitucional Ndo existe previsio de terras
devol utas originalmente municipais.**

E de fato interessante observar que a propriaLei de Terras preocupou-se
com aformacéo de vilas e cidades porquanto, no artigo 12, determinou areser-
va de terras devolutas “ para a fundacdo de povoacoes, abertura de estradas e
quaisquer outras serviddes, e assento de estabel ecimentos publicos’. O dispo-
sitivo foi disciplinado nos artigos 77-79 do Decreto n. 1.318, de 30 de janeiro
de 1854, que gprovou o regulamento paraexecucéo dalL el deTerras. Previase

12 Sobre essasinformagdes, deve-se consultar: BARHUM, Sérgio Nogueira. Contribuicdo ao estudo da
acao discriminatéria de terras devolutas. Dissertagdo (Mestrado) — Universidade do Oeste Paulista
(Unoeste), Presidente Prudente, 2003.

18 JUNQUEIRA, Messias, Asterras devolutas na reforma agréria, cit., p. 120.

14 Dal a polémica acerca de o Municipio ter legitimidade para a propositura de agdo discriminaté-
ria, j& que n&o é titular origindrio do dominio. Observo que a jurisprudéncia, antes resistente, hoje
vem admitindo a hipétese, apesar de ndo haver previsdo na Lei n. 6.383/76 (v. acérddo de 2004 do
1°TACivSP reproduzido na RT 834/259, se bem que com frégil fundamentacéo).
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tanto a distingdo de |otes urbanos (com 10 bragas de frente e 50 de fundo, ou
sga, 22 m x110 m) e lotes rurais (de maior extensdo), como também que sua
distribuicéo aos povoadores seria feita “atitulo de aforamento perpétuo”, ou
sgja, nunca mediante doacdo, 0 que 0 artigo 1° daLe expressamente vedava.
Quanto a configuracdo do lote, lembre-se alicéo de Nestor Goulart Reis Filho
arespeito do lote urbano colonia, que era estreito e muito comprido, determi-
nando uma arquitetura peculiar. Segundo o professor da FAU-USP, “no Para
ou no Recife, em Salvador ou em Porto Alegre, encontram-se ainda hoje casas
térreas e sobrados dos tempos coloniais, edificados em lotes mais ou menos
uniformes, com cerca de dez metros de frente e de grande profundidade’*®.
Mas, ao menosem S&o Paul o, desconheco a utilizagc@o deterras devol utas para
formag&o especifica de nlcleos urbanos, tornando concreta a previsdo da lei
imperid.

Portanto, a realidade que quero apontar € esta: em muitas cidades brasi-
leiras, 0 solo com destino urbano é, total ou parcialmente, publico, municipa,
embora o Poder Publico ordinariamente ou desconhega isso ou entéo — o que
€ pior — legitime as posses, indiscriminadamente, de todos os ocupantes, tal
como €elas se gpresentam, sem nenhuma “previdéncid’, sem nenhum propo-
sto de reforma. A legitimacdo de posse implica a transmissao, clausulada ou
néo, da propriedade do Estado ao particular que a ocupa, com posse “mansa
epacifica’ e, hoje, produtiva. Como ensinaMessias Junqueira, “ o ingtituto da
legitimacao de posse hasceu com o proprio ingituto das terras devolutas, no
texto do artigo 5° daLel 601"*°. Dai coloca-se aquestdo fundamental: Deve-se
aplicar, em face dessa redidade, o Estatuto da Cidade com seu rol de instru-
mentos de intervencéo para a ordenacao territoria ?

3 Objetivos do Estatuto da Cidade

Como dito de inicio, dentre os varios objetivos da lei urbanistica— que
Se conjugam para garantir o direito a “ cidade sustentavels’ —, dois objetivos
imediatos devem ser destacados. aregularizacéo fundiaria (art. 20, X1V, do Es-
tatuto da Cidade), que esta incluida dentre as preocupacdes maiores dalei, e,
como derivacdo, ainstalacdo de equipamentos coletivos (art. 2°, V, quefalaem

* REISFILHO, Nestor Goulart. Quadro da arquitetura no Brasil. 4. ed. S8o Paulo: Perspectiva, 1978.
p. 22.

% JUNQUEIRA, Messias, O ingtituto brasileiro das terras devolutas, cit., p. 128.
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“ equipamentos urbanos e comunitarios’). 1sso para se eliminarem os bolsdes
das chamadas “formas subintegradas de crescimento urbano”, materializadas
em “habitagbes subnormais’, favelas e corticos, que consistem nanegacao to-
tal do direito a cidade (S&o Paulo, por exemplo, tinha 1.648 corticos em 2000,
onde vivia quase um milh&o de pessoas)'’. Mas, como explica Erminia Mari-
cato, “terraurbanasignificaterraservidapor infra-estruturae servigos (rede de
&gua, rede de esgotos, rede de drenagem, transporte, coletadelixo, iluminagcéo
publica, além dos equipamentos de educacdo, salide, etc.). Ou sga, aproducdo
damoradia exige um pedaco de cidade e ndo de terranua’ 8, o que o processo
de parcelamento do solo deixa claro ao faar dos equipamentos e das obras
exigidas do loteador (v. arts. 49,1, €18, V, daLe n. 6.766/79). Cumpre regis-
trar que, mesmo na hipdtese da venda direta de imovel pablico “no ambito de
programeas habitacionais de interesse social”, autorizada desde 1994 pela Lei
de Licitaghes (art. 17, 1, "f"), sem concurso, exige-se sempre 0 respeito dos
parcos parametros urbanisticos da L el do Parcelamento do Solo, que é norma
de alcance nacional, como o Estatuto.

Em resumo, a regularizacéo fundidria consiste na legdizacdo juridico-
urbanistica do lote e do seu entorno (infra-estrutura urbana em gerd). Ja os
equipamentos coletivos ou comunitérios — indispensavels — materidizam-se
em obras publicas que o Poder Publico tem de efetivar para garantir deter-
minados direitos da cidadania ligados a urbanizacdo, como, por exemplo, a
praca publica e outros espagos coletivos que possibilitam o gozo do direito
a0 lazer. Mas, pode-se pensar na escola e no direito a educacéo, no hospita e
no direito a salide, no parque e no direito a“ qualidade de vida’ etc. Como diz
Hely Lopes Meirelles, ao tratar do equipamento urbano, sdo “ melhoramentos
préprios dacidade’, o queinclui vias e logradouros'®. A Lei do Parcelamento
do Solo define: “ Consideram-se equi pamentos comunitarios 0s equi pamentos
publicos de educacéo, cultura, salde, lazer e sllimares’ (art. 4°, 8 2°, da Lei
n. 6.766/79). Portanto, a “oferta de equipamentos urbanos e comunitérios’
(art. 2°,V do Egtatuto) aparece, a0 lado dos equipamentos infra-estruturais li-
gados a0 | ote (abastecimento de &gua, esgotamento sanitério, energiaelétrica,
etc.), como condicao paraafruicéo de certos direitos da cidadania. A respeito,

7 O Estado de S. Paulo, de 11.01.2004, p. C-4.

8 MARICATO, Erminia. Brasil cidades: alternativas para a crise urbana. Petrépolis: Vozes, 2001.
p. 119.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993. p. 266.
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observa Maria Herminia Tavares de Almeida, no debate sobre o Programa
Fome Zero, “ parcelasignificativados brasileiros que vivem abaixo dalinhade
pobreza ndo precisa de comida, mas de servicos publicos — salde, educacéo,
saneamento — com um minimo de qualidade, moradia decente e renda suple-
mentar para suprir outras necessidades’®. Muitos desses servicos tidos como
essenciais transitam pela existéncia do equipamento.

O Edtatuto previu diversos instrumentos para cumprimento desses dois
objetivos relacionados, todos dispensavels e desnecessarios, em se tratando
de terras devolutas urbanas, pelarazéo ébvia de que se asterras sdo publicas,
basta a0 municipio — seu titular ex lege — reivindicalas do seu ilegitimo ocu-
pante e aplicélas no fim adequado. Como escreve Messias Junqueira, deve-se
“somente incorporar-se a0 patriménio publico as terras devolutas vages e as
ilegalmente ocupadas, a fim de que, pelos meios proprios, sgjam aplicadas as
diversas finalidades do interesse publico’?. Porém um outro objetivo — me-
diato ou indireto — dale ou, antes, da Congtituicdo, ndo é, em absoluto, dis-
pensavel, mesmo diante dessa realidade territoria peculiar: trata-se do plano
urbanigtico.

Documento sintético e diretivo, vinculando todos os “ atores urbanos’, o
plano urbanistico — chamado Plano Urbanistico Diretor — vai pensar a cidade
apartir daredidade fisico-ambientd. E, portanto, diante da existéncia do pa-
triménio devoluto urbano, varios problemas se resolvem a priori. Vidumbra:
Se agqui a quase possibilidade de um urbanismo como ciéncia da formacéo
das cidades, porquanto o Poder Publico tem amplas possibilidades de atuacdo
nessa area, sem a necessidade de desapropriacdo. Pode promover reformas
profundas, sgja no desenho ou remodel agcéo dos lotes ou das quadras, sgjano
sstemavi&rio, sgjanos equipamentos urbanos. Com efeito, em outra situacéo,
0 grande entrave para isso € 0 custo da desapropriacdo que, dados os juros
compensatorios incidentes (uma criacdo jurisprudencia que tenta compensar,
a0 proprietario, aperda antecipada da posse), catapultao valor daindenizacao,
e por iss0 ndo estd mai's sendo utilizada pelo governo federa, nem mesmo na
reformaagréria. Hgjavistaa proverbia morosidade da Justica, a desapropria
Ca0 — CUjO processo costumalevar décadas paraencerrar-se—acaba por tornar-

2 ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. O que ha de errado no Fome Zero? O Estado de S. Paulo,
de 02.03.2003, p. A-2.

2L JUNQUEIRA, Messias, O instituto brasileiro das terras devolutas, cit., p. 128, destaquei.

95



JOSE ROBERTO FERNANDES CASTILHO

Sse um “prémio” ao proprietario, num efeito perverso. Em face da dominidli-
dade publica j& posta e consolidada, torna-se desnecessaria a expropriacao,
bastando cumprir-se o artigo 30, V111, da Constituicdo Federal, que determina
as comunas, como competénciaexecutiva (e reservade poder local), apromo-
¢ao do seu “ adequado ordenamento territorial”. Em suma, que facam elas do
urbanismo uma funcdo publica, tal como deve ser, porquanto, do contrario, o
particular insere-se indevidamente nessa competéncia-dever, na busca de be-
neficios privados. Ora, como Se promove o ordenamento territorial emterras
jaintegradas no dominio publico, embora sem destino definido? Essa, parece-
me, é aquestdo fundamental, que seratratada aqui em grandes linhas.

4 Aspectos do ordenamento territorial em areas urbanas
devolutas

Nas comunas, asterras devolutas municipais ou abrangem atotalidade da
areaurbanada sede do municipio (como, no caso, por exemplo, de Mirantedo
Paranapanema, no Pontal) ou apenas parte da area urbana (caso de Presiden-
te Prudente, cuja faixa forma uma meialua). No primeiro caso, fazendo um
pequeno caculo geométrico, a area devoluta maxima correspondera a: para
as cidades, 8 km = 20.106,19 ha; para as vilas, 6 km = 11.309,73 ha; para a
Capita, 12 km = 45.238,93 ha (como, € claro, um municipio pode ter varios
distritos, assm as areas devol utas se multiplicam). Para efeito de comparacéo,
segundo Milton Santos, em 1954 o raio de paisagem construida da metropole
paulistana, ent&o com trés milhdes de habitantes, ja acancava 15 km?. Em
ambos os casos, porém, a solucdo serdamesma: 0 plano urbanistico deve ser
necessariamente complementado pelo plano de ocupacéo dessa area. Conhe-
cido como “plano geral”, na Le paulista n. 3.962/57 (que rege ainda hoje o
processamento das legitimacdes de posse em terras devolutas estaduais), ou
como plano de “legitimacdo de posses’ (nome improprio porque néo se faz
apenas i1s0), em <e tratando de &rea urbana, ele condtituird aquilo que, em
direito urbanistico, se denomina“plano de pormenor” ou “plano particulariza-
do”. Essetipo de plano tem nitido caréter operativo, em face dasdiretrizesgerais
do uso, da ocupacéo e da transformacéo do solo urbano. Naqueles dois muni-
cipios do Pontd, entretanto, isso néo foi feito, sendo as posses imediatamente

2 SANTOS, Milton. Metropole corporativa fragmentada: o caso de S&o Paulo. So Paulo: Nobel,
1990. p. 17.
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legitimadas em bloco (como aconteceu em Mirante, nos anos 90, com gran-
desfestgos) ou vem sendo paul atinamente transferidas aos particulares (como
ocorre em Presidente Prudente), mediante o requerimento do interessado. Ou
Ssga, pararepetir o engenheiro baiano Theodoro Sampaio, o Pontal continua—
ainda hoje, e ndo 6 por isso —um “ problema geogréfico” 2

Grifo, deinicio, que aocorrénciadaduplaplano gera/planos particulariza-
dos € comum na experiéncia européia da disciplina urbanistica e congtitui uma
exigéncia propria da raciondidade planificadora. Na Itdia, por exemplo, se 0
piano regolatore general e (que corresponde a0 nosso plano urbanistico diretor)
congdtitui o instrumento basi co de ordenacdo urbana— que S tematiza e estrutura
o territério municipa —, alei prevé eventuais piani regolatori particolareggiati
(arts. 13 e 14 daLe Urbanigtica de 1942) como instrumentos de execucao da
quele. A distingéo éevidente. O primeiro contém diretivasde caréter gerd (piano
di massima, como escreve Gian Carlo Mengoli?*) enquanto o segundo, subordi-
nado, especifica os mecanismos de atuacao particular, em porcéo especificado
territério. Também em Portugd, o artigo 2° do Decreto-Le n. 69/90 classifica
0s planos municipals em planos diretores, planos de urbanizac@o e planos de
pormenor, os quais definem “com minUcia, atipologia de ocupagéo de qual quer
areaespecificado municipio” (art. 9, 4). Ora, no caso, trata-se da ocupacdo das
areas devolutas municipais (vejase que o préprio Estatuto da Cidade cogita de
um plano particularizado no art. 33, para as operagies urbanas consorciadas).
N&o se cuidade mero “programa’ (como nadicgdo do art. 35, 111) —conjunto de
projetos unidirecionados —, hgja vista 0 vasto dcance, territorid e urbanigtico,
das &reas devol utas e suas mltiplas possibilidades.

Na andise do destino dos imoveis nessas aress das cidades ou das vilas,
deve-se de pronto fazer uma distingdo essencia. Deve-se separar as areas que
S30 — ou serdo, no futuro — de interesse publico daguelas que, por ndo serem
interessantes ao Poder PUblico, podem ser transferidas aos particulares livre-
mente, mediante legitimacdo de posse, onerosa ou gratuita. Quando se fala
daprimeira espécie, € preciso especificar melhor, o que é matéria, por exce-
|éncia, do plano. 1sso porque “interesse publico” constitui termo de conceito

2 COSTA, Luiz Augusto Maia. O ideario urbano paulista na virada do século: o engenheiro Theodoro
Sampaio e as questdes territoriais urbanas modernas. Sdo Paulo: Rima; Fapesp, 2003. p. 165. Ver
também: CASTILHO, José Roberto Fernandes. Estado, propriedade e cidadania. Revista da Procu-
radoria Geral do Estado de Sdo Paulo, Sdo Paulo, v. 49/50, p. 147-162, jan./dez. 1998.

% MENGOLI, Gian Carlo. Manuale di diritto urbanistico. 2. ed. Milano: Giuffre, 1992. p. 233.
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indeterminado, que é apenas verificavel em concreto. Vga-se, assm, que a
prépriaLe Organicados Municipios Paulistas (Lel n. 16 de 1891) determina
vaque na demarcacéo do raio municipal haveriaa* especificacdo da areados
baldios necess&rios para logradouros publicos, os quais seréo indiendveis’
(art. 38). Ou sga no momento do trespasse, deveria se prever a localizacdo
dos logradouros publicos (lograr = fruir, gozar, desfrutar), expressao notada-
mente genéricaparadesignar ruas, avenidas, pracas, largos, etc., todos bensde
uso comum do povo (art. 99, | do CC).

De outra parte, uma constatacéo também se mostra evidente: a &rea esta
ocupada, construida (é brick and mortar zone, como diziam os urbanistas in-
gleses, ou “paisagem construida’, como interpreta Milton Santos®), urbani-
zada ou em vias de ocupagao, posto Situar-se em zona urbana ou de expansao
urbana. Evidentemente, no primeiro caso, a atuagcdo serd bem mais dificul-
tosa do que no segundo. No caso de area ja ocupada, cumprira ao municipio
indenizar o proprietério pelas benfeitorias existentes, posto que, se aterra é
publica, ndo 0 S0 as casas e demais construgdes nela existentes, que devem
ser indenizadas, caso houver a reivindicagdo do solo. Mas, nessa hipétese,
evita-se adelonga porquanto ha o ingtituto processua da antecipacao, total ou
parcial, datutela, como vem fazendo, desde 1995, a Procuradoriado Estado de
Séo Paulo, com sucesso, nareivindicacdo de areas rurais do Pontd.

Com efeito, deve-se verificar claramente que havera uma sobreposicéo
(que deve ser objeto de representacao cartogréfica, parte indispensavel do pla:
no) entre a area devol uta urbana— definida de modo circular — e azonaurbana
e/ou de expansdo urbana, que consiste, como se sabe, em parte da classifica
¢a0 do solo municipa®. Definida pelalel estadual, a primeira serg, em tese,
um circulo perfeito demarcado a partir da “praga central” da cidade (desde
a primeira Lel Organica paulista, de 1891, passando pelas de 1935, 1947 e
1967, fala-se nesse equi pamento comunitario tradicional como centro do raio,
alterado depois, mai s especificamente, para“ ponto central” — que € 0 “marco
zerd” —naLe de 1969, a Ultima antes da federacdo trina, que seguiu o dis-
posto no artigo 4° do Decreto-Le n. 14.916/45) e aoutra, a classificagdo, uma
figurairregular — definida por lei local, a partir de critérios urbanisticos — que

% SANTOS, Milton, Metrdpole corporativa fragmentada: o caso de S&o Paulo, cit., p. 17.

% Ver o artigo 3°daLei n. 6.766/79, que o classificaem zona urbana, de expansdo urbana e de urbani-
zagao especifica— descolada da zona urbana -, além da zonarural .
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contrasta com a primeira, podendo sobrepor-se integralmente ou ndo. Ficam
de fora, em principio, as areas urbanizaveis ou de urbanizago especifica, por
n&o serem sede nem de municipio e nem de distrito.

Assim, estamos cogitando de &rea que estatotal ou parcia mente ocupada
para fins urbanos, tanto assm que os imoveis Situados nessa regido pagam o
IPTU, como se vé em acdrdao do Superior Tribunal de Justica, cuja ementa
afirma: “Incide acobranga do IPTU sobreimével considerado por lel munici-
pal como situado em area urbanizavel ou de expanséo urbana, mesmo que a
areando estgja dotada de qual quer (sic) dos melhoramentos elencados no arti-
go 31, par&grafo 1°do CTN.” (RT 812/190). Nesse registro, estamos tanto em
face de éreas consolidadas quanto de “franjas urbanas’, norma mente ocupa-
das por populacdo de baixarenda, masndo 0 (v.g. os“ loteamentos fechados’,
gue também se distanciam dos centros urbanos em busca de uma “ qualidade
devida’ artificial). E certo que podera haver também &reas rurais municipais,
gue serdo, porém, quase excepcionais, com o “espahamento” sobre o territo-
rio que caracteriza as cidades brasileiras, pequenas ou grandes.?

Em Presidente Prudente, no Oeste do Estado, aLe n. 5.187, de 26 de
novembro de 1998, que “ingtitui o processo de regularizacdo do dominio so-
bre terras devolutas municipais’ (vea-se, significativamente, a diccdo dale:
regulariza-se 0 dominio particular, e ndo o patriménio fundiério municipa),
dispbe, no artigo 4°, que, dentro dasterras devolutas municipais, que acancam
4.539,85 haao sul da cidade — por forgado contraste antes referido —, apenas
néo serdo objeto de legitimacdo aquelas areas “| - necessarias a expansdo do
sstemaviario; Il - necess&rias a instalagdo de equipamentos publicos e insta-
lagOes de interesse da Administragao; e Il - que interessem a preservagéo do
meio ambiente’. Foram essas as areas a priori excluidas da transferéncia aos
particulares, o que se pode resumir nos “ equipamentos urbanos e comunita
rios” do Estatuto (art. 2°, V), dém da protecdo, preservacao e recuperacdo do
meio ambiente natural e construido”, também nele previgto (art. 22, X11).

Porém, como demonstraram Ana Luiza Suzuki e Maria Célia Castilho
Garcia, em levantamento feito na Prefeitura de Presidente Prudente?®, até

27 SANTOS, Milton, Metrdpole corporativa fragmentada: o caso de S&o Paulo, cit., p. 17-33.

% SUZUKI, Ana Luiza; GARCIA, Maria Célia Fernandes Castilho. O processo de legitimacdo de
posse de terras devolutas em Presidente Prudente. Monografia (Especializacéo em Plangjamento e
Gestdo Municipal) - FCT/Unesp, Presidente Prudente, 2002.
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agora o Poder Publico vem sistemati camente | egitimando todas as ocupacdes,
nada reservando ou declarando de interesse publico®. E isso ocorre por uma
razéo Unica: o procedimento previsto naquela lei ndo prevé plano nenhum.
Basta a0 interessado requerer atransferéncia (art. 6°), pagando pequena“taxa
de regularizacdo”, quando ndo houver isencéo (art. 14). N&o se obedeceu a0
mesmo esquema da lel estadua de 1957, que se volta para as areas rurais.
Ora, como inexiste plano de ocupacdo dessa extensa area, € impossivel ao
administrador saber quais parcelas seréo necessarias a expansdo do sstema
viario ou a preservacéo ambienta, embora hgja diversos fundos de vale no
local, que poderiam ser destacados na carta para futura atuac@o preservadora
e eventua urbanizacdo. Ha também |oteamentos clandestinos (v.g. Chacaras
Arilend), conjuntos habitacionais (v.g. Ana Jacintha) e larga faixa de “bair-
ros populares’, que poderiam — e deveriam — ser objeto de intensiva atuacéo
municipa, hgja vista a necessdade de seguranca dominia e de extensdo dos
servigos publicos.

Mas ameraexclusdo de &reas, como faz alel prudentina, ou como faziaa
mais que secular Lel Orgéanica paulista, ndo esgota todas as possibilidades do
plano de ocupacdo do patrimdnio devol uto urbano do municipio. Outras medi-
das executivas de ordenaco, aindamais especificas, podem ser tomadas. Uma
delas — para &reas vazias — € 0 proprio assentamento populaciona, que pode
ser promovido pelo Poder Publico em terras de seu dominio, visando garantir
o direito a habitacdo, direito socia declarado no artigo 6° da Constituicao.
Outra— para &reas ja ocupadas — é algo semelhante ao reparcelamento do solo
urbano, procedimento, por assm dizer, “tergpéutico”. Como se sabe, 0 artigo
44 dal e n.6.766/79 (Lei do Parcelamento do solo) autorizao municipio aex-
propriar &reas urbanas ou de expansdo urbana para reloteamento, demolicao,
reconstrucdo e incorporacéo, visando a evitar-se |esdo aos padrdes de desen-
volvimento urbano (c.c. o art. 40). Trata-se de instrumento urbanistico bastante
comum na Europa— onde afiguraexiste ha décadas (ricomposizone particolla-
renaltdia, remembrement urbain na Franga, reparcelacion na Espanha) — para
reordenar ou remodelar oslotes de umaou varias quadras, g ustando-os ao plano
urbanistico gerd, que define a*“ estrutura gerd e orgénica do territorio” (art. 65

2 Mesmo grandes glebas, destinadas a loteamentos, sdo legitimadas, o que implica a entrada da area
no dominio privado e, logo depois, o retorno de parte dela ao dominio publico, por forga do disposto
no artigo 4°, | daLei n. 6.766/79. No Municipio, ainda se aplica, por lei local, o percentual de 35% da
gleba, excluido dalei gera do parcelamento do solo em 1999.
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da Carta Municipa de Barcelona). E, pois, medida de urbanizag&o compul-
SoOria, chamada na Espanha de “ s stema de atuacdo urbanistica por reparcela-
mento”, que pode, no caso de terras publicas, promover umanovadivisio da
areajaloteada e ocupada, com enorme facilidade, hgja vista a desnecessidade
da desapropriacéo. Seriam legitimadas as posses dos lotes j& com sua nova
configuracao territoria, indenizando-se apenas eventuais demolicdes. Assim,
também esse aspecto especifico da regularizacéo fundiéria seria obviado com
0 plano de ocupacdo das éreas devol utas urbanas, absolutamente necessario.

Ampliam-se, alargam-se, pois, as possibilidades de promocdo da orde-
nacdo urbana. Para isso, ha um plexo de deveres urbanisticos do municipio,
no exercicio de sua competéncia prépria (art. 30, VIII, da CF) que, nessa hi-
potese, consubstancia dever, porquanto a Congtituicdo manda que ordene ou
promova o ordenamento do solo urbano (art. 182). Esse é um imperativo, ndo
€ competéncia discricionéria, tanto assm que o Estatuto da Cidade incluiu o
“plangamento do desenvolvimento das cidades’ dentre as suas diretrizes ge-
rais (art. 2°, 1V), ao lado da“ regularizacéo fundi&ria’ (inc. XI1V), como vimos.
Mas, sntomaticamente, falta*“ previdéncid’, fata plangamento naregulariza-
¢a0 das &reas devol utas urbanas, que demandaria plano urbanistico especifico
para elas, gpartado do plano gera da cidade. Trata-se de questéo distinta, que
gera problemas e apresenta solugdes diferenciadas. Mas, em Presidente Pru-
dente, por exemplo, s ha o plano diretor geral de 1996, que € o segundo plano
diretor dacidade. O primeiro €de 1973, aprovado pelaLe n. 1.582/73, eéum
anacrénico Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado —PDDI; e 0 segundo
€ale Complementar n. 29, de 31 de julho de 1996, vigente. Nenhum deles
trata da questZo do patrimoénio devoluto em qualquer de seus dispositivos. E
COMO Se Ndp existissem os mais de quatro mil hectares de &rea plblica, encra
vados na zona urbana. Portanto, ndo se mostram eles adaptados a realidade
gue supostamente pretendem ordenar.

5 Consideracgoes finais

Embora néo prevista pelo Estatuto da Cidade, muitas leis orgénicas mu-
nicipais incluem, corretamente (mas néo se sabe com qual eficacia), a “dis-
criminacdo de terras publicas’ dentre os instrumentos juridicos da reforma
urbana (Porto Alegre, art. 302, I, ”a’; Salvador, art. 81, paragrafo unico, I,
“j”, de 1990; também a Congtituicdo do Parg, de 1989, art. 283, III, “h").
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Todas elas adotam 0 mesmo esguema de listagem dos instrumentos juridicos,
tributarios, urbanisticos, etc., constante dos anteprojetos de leis nacionais de
reforma urbana, listagem que acabou figurando no Edtatuto (art. 4° com a
incompreensivel exclusdo dadiscriminacéo. Trata-se de instrumento hoje, por
assm dizer, alternativo a lel geral, que pode se mostrar de enorme eficécia,
unindo conceituamente “direitos espacializados’: a disciplina urbanistica e
adominialidade publica e seu destino, que o direito administrativo — fonte da
matéria anterior — estuda

Para o perfil dessas areas, pode-se levantar 0 seguinte quadro, tomando
por base 0 vigente — porque recepcionado pela nova ordem constituciona —
artigo 60 do Decreto-Lei Complementar estadua n. 9/69, que é a Ultima Le
Orgénica dos Municipios paulistas, e levando-se em conta a potencididade
maxima de patriménio devoluto municipal (pressupondo a inser¢do total do
circulo em perimetros cujos titulos foram julgados imprestaveis):

Quadro dasterras devolutas municipais em Sdo Paulo

Nucleo urbano |Centrodoraio | Extensiodoraio |Areamaxima (ha)
Cidade Ponto centra 8 km 20.106,193
Vila Ponto centrd 6 km 11.309,734
Capital Pracada Sé 12 km 45,238,934

Porém, diante do exposto, duas conclusdes exsurgem claras. Primo: a
existéncia de terras devolutas, municipais e urbanas (devidamente ja discri-
minadas) afasta a necessdade da utilizagdo dos instrumentos do Estatuto da
Cidade para promogéo da reforma urbana. Basta o poder local dar um destino
sociamente Util aos seus bens dominicais, tal como manda, por exemplo, o
artigo 158 da Lei Orgéanica do Municipio de Sao Paulo (1990): “Os bens pl-
blicos municipais dominais ndo utilizados serdo prioritariamente destinados,
na forma dale, a assentamentos da populacéo de baixa renda e a instalacéo
de equipamentos col etivos, assegurada a preservacaéo do meio ambiente”. Se-
condo: tal destino deve ser objeto de um plano urbanistico especifico, que a
lel estadual chamade“plano gerd”, mas que, naverdade, setratade um plano
urbanistico particularizado, de urbanificacéo ou mesmo de urbani zagdo gené-
tica (assentamentos), conforme a éreaja estejaou ndo efetivamente ocupada
parafins urbanos. Com base no plano diretor, o objetivo principal desse pla-
no especifico, operacional, sera o de separar as porcdes de interesse publico
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dagquelas outras, que Ndo 0 SA0 e que, por 1SS Mesmo, podem ser transferidas,
gratuita ou onerosamente, aos particulares que as ocupem, ou ainda a tercel-
ros, remodel adas ou ndo. Tai s topi cos se baseiam no pressuposto daexisténcia
efetiva desse patriménio do poder local, mediante trespasse estadual, posto
gue, em termos constitucionais, ndo existem terras devol utas originariamente
municipals, como vimos.

Porém, se ndo ocorrer tal “plano gera” — que, por 6bvio, ndo se con-
funde com o plano urbanistico diretor —, a atuacdo do municipio seraindis-
cutivelmente prejudicial ao interesse coletivo. E ai a pergunta cabivel serd
aquela que remete ao interesse publico também presente na legitimacdo, na
medida que consiste em modo de regularizacdo fundiéria, objetivo do Es-
tatuto da Cidade. Na verdade, tanto a legitimacao de posse (regularizagéo)
guanto a reivindicacdo da area para cumprimento de finalidades publicas
(equipamentos coletivos) materiaizam interesses, publicos e privados. No
entanto, a diferenca € flagrante, e de escala: a criagdo de um parque ou uma
praca ou o prolongamento ou ampliagdo da malha viaria beneficiara um
ndmero indeterminado de pessoas. Contempla “direitos urbanos’, que sdo
transindividuais. De outra parte, um processo de legitimacdo das posses, tal
como elas se apresentam, beneficia apenas os beneficiados pela outorga dos
titulos, ainda que o “sistema formal da propriedade” sejaa* central hidrelé-
trica do capital”, na conhecida teoria do economista peruano Hernando de
Soto. Mas pode prejudicar os padrdes do desenvol vimento urbano e, portan-
to, todos os cidad&os.

Portanto, pensando-se no conjunto da cidade e dos cidad&os, € evidente
gue, antes de legitimar as posses, 0 municipio deve separar as &reas de inte-
resse publico. Ha que discriminar, 0 que é da esséncia do direito urbanitico.
Mas as duas coisas podem e devem ser feitas em conjunto. Porém, isso exige
plang amento territorial em nivel loca e, como se sabe, os administradores dos
guase seis mil municipios brasileiros s6 séo previdentes mediante ameacas pe-
nais (aultimaratio), como aconteceu com al e de Responsabilidade Fiscal de
2000, que passou aexigir deles um plangamento orcamentario que ndo fosse
ficcdo (os quatro crimes contra o ordenamento urbano previstos nalei doscri-
mes ambiental s S0 pifios). Embora ndo sgam ficcdo, mas realidade concreta
e desconhecida (de novo, cui prodest?), as terras devolutas municipais urbanas
ainda sdo “ capital morto” dos entes comunais que, ou por fata de previdéncia
ou para atenderem apenas aos interesses privados dos ocupantes, Ssmplesmente
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desconsideram esse vasto patrimdnio imobiliario, que se apresenta como uma
dternativa de extraordinaria vdia ao Estatuto da Cidade e seus instrumen-
tos de intervencéo. Com efeito, qual a utilidade do direito de preempcéo ou
das sangdes sucessivas do artigo 182, paragrafo 4°, da Congtituicdo Federd,
em face da dominiaidade publica existente? O usucapido, igualmente — ou-
tro modo de regularizagdo —, por expressa determinagdo constituciona, néo
incide em terras publicas, sendo inaplicavel. Mas ha, na experiéncia munici-
pa brasileira, um desgoverno do territorio, cujos resultados séo visivels. Na
verdade, o que falta as comunas é vontade de ag&o transformadora, o foco da
reforma urbana constitucionalmente prevista, fundada na idéia de que existe
um “direito acidade’, ou melhor, direito adignidade de vida urbana, que €, na
expressao cléssica de Leon Battista Alberti, a “vida que se desenvolve numa
cidade bem ordenada’ (vitam bene beateque agendam).
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Anexo — A definigao das terras devolutas municipais nas Leis
Organicas paulistas

1891 —Lei n. 16, de 13 de novembro

“Artigo 38 - A receita dos municipios constituir-se-a das seguintes
verbas, cuja renda sera exclusivamente municipal, salvo posterior
deliberacdo do poder legislativo do Estado:

1° - Do produto da alienacéo, aforamento e locacdo dos moveis
e imoveis pertencentes ao dominio privado das municipalidades,
ficando compreendidas, entre estes, as terras devolutas adjacentes
as povoagOes de mais de mil amas em raio de circulo de seis
quilémetros, a partir da praga central. Este perimetro ser4 demarcado
a custa dos municipios em cada uma das povoacfes de seu territorio
com especificacdo das areas dos bal dios necessérios paralogradouros
publicos, os quais serdo inalienavels;”

1935—Lei n. 2.484, de 16 de dezembro

“Artigo 124 — Entre os proprios municipais, a que se refere o n. 12
do artigo 50, compreendem-se as terras devolutas, adjacentes as
povoacdes de mais de mil habitantes, num raio de circulo de seis
quildmetros, a partir da praga central.

Pardgrafo Unico — No Municipio da Capital, esse raio serd de oito
quilémetros, a partir da praga da Sé&; nos do interior, onde haja mais
de uma povoacdo, contando cada uma delas habitantes em nimero
superior a mil, o raio serd também de oito quilébmetros e partird da
praca central situada na sede do municipio.”

1945 Decreto-Lei n. 14.916, de 6 de agosto (dispde sobre terras
devolutas)
“Artigo 4° - O raio de circulo das terras devolutas transferidas pelo
artigo 124 da Lei estadual n. 2.484, de 16 de dezembro de 1935, aos
municipios e adjacentes as povoactes que |lhes servem de sede, fica
aumentado de oito para doze quildmetros no municipio da Capital
e uniformizado em oito quildmetros nos municipios do interior,
medidos da Praca da Sé para aquele, do centro das sedes para estes,
determinado por decretos-leis municipais.
§ 1° - Relativamente a estas terras sdo obrigados os municipios a
obedecer, mutatis mutandis, as regras do presente Decreto-Lei sobre
a discriminagdo, legitimacdo e justificacdo de posse, alienacéo,
arrendamento e expedicdo de titulos, guardando as provisdes
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regulamentares que expedirem e fixando as taxas ou precos que
melhor Ihes aprouver.

§ 2°- Entre astransferidas a Capital compreendem-se as que porventura
circundavam num raio de seis quildmetros o extinto Municipio de Santo
Amaro, cujo centro seré determinado por competente Decreto-Lei.”

1947 —Lein. 1, de 18 de setembro

“Artigo 111 — Pertencem ao patrimonio municipal asterras devolutas
adjacentes as povoacdes de maisde mil habitantes, numraio decirculo
de seis quildmetros partindo da praga central.

§ 1°- Nas sedesdos municipios, de popul agéo superior amil habitantes,
esse raio sera de oito quildmetros.

§ 2° - No Municipio da Capital, esse raio sera de doze quilémetros
contados a partir da Praca da Sé.”

1969 — Decreto-Lei Complementar n. 9, de 31 de dezembro

“Artigo 60 - Pertencem ao patrimbnio municipal as terras devolutas
gue selocalizem dentro do raio de oito quilémetros, contados do ponto
central da sede do Municipio, e de doze, contados da Praga da Sé do
Municipio de S&o Paulo.

Paragrafo Unico - Integram, igualmente, o patriménio municipal,
as terras devolutas localizadas dentro do raio de seis quilGmetros,
contados do ponto central dos seus distritos.”
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OS PLANOS DE SAUDE E A COBERTURA DA
IMPLANTACAO DE STENTS: UMA ANALISE DA
OBRIGATORIEDADE DIANTE DA JURISPRUDENCIA

Jaques Bushatsky'

Sumario: 1 Fixag&o do tema: a colocagéo de stents e a respec-
tiva cobertura por planos de salde. 2 As previsdes contratuais
ordinarias. 3 O que € o stent? 4 Lembranca de principios elemen-
tares que devem nortear asrelagdes de consumo. 5 Algumas hipé-
teses de cobertura e a crueldade do refugo pelo plano. 6 O fim
socia dessa modalidade de contrato. 7 A outorga judicial diante
daomissdo do plano: atutela antecipada é admitidaem casostais.
8 A negativa acarreta dano moral indenizével. 9 Concluséo.

1 Fixacao do tema: a colocacao de stents e a respectiva
cobertura por planos de saude

Uma divida tem atormentado quantos precisem submeter-se a tratamen-
to cirdrgico coronariano: aimplantacéo de stents para evitar a cirurgia de co-
locacéo de pontes, em decorréncia de insuficiéncia coronéria, é coberta pelos
planos de salide, mesmo que se omitaata respeito o contrato celebrado?

Em caso de resposta positiva, a omissdo da administradora do plano
pode ensgjar antecipacao datutela, parainstar o imediato suporte dos cus-
tos respectivos?

2 As previsoes contratuais ordinarias

De seu lado, a ciéncia médica experimenta progressos diarios, salvando
vidas ou minorando sofrimentos, sendo natural o desenvolvimento de novas

1 Procurador do Estado de S&o Paulo, em exercicio na Procuradoria Fiscal da Capital (Fazenda-ré).



JAQUES BUSHATSKY

técnicas ou novos tratamentos, obviamente — até diante da propria novidade -
Nn&o previstos especificamente nos contratos de adesdo firmados.

Dentre as novidades, a colocacdo de stents é técnica que ganhou destaque
na cardiologia mundial, Unica aternativa terapéutica que pode hoje impedir a
nova obstrucdo das artérias, podendo evitar outros e mais complexos proce-
dimentos cirlrgicos, mais arriscados para o paciente e mais Onerosos para 0s
planos de salde.

E, 8o cel ebrados em quantidade imensa, contratos objetivando agarantia
do suporte ou do reembolso de despesas médico-hospitaares, especialmente
em casos que exijam internamento hospitalar por risco de vida ou por sofri-
mento intenso.

Para subsidiar estas notas, cumpre observar, foram estudadas as minutas
divulgadas e utilizadas pelas mai s famosas empresas atuantes no setor.

Verificou-se cedica clausula nesses contratos de adesdo, prevendo o pa
gamento de todas as despesas médico-hospitalares em casos de cirurgias em
gerd ede urgéncias clinicas, considerados como tai s 0s casos que determinam
risco de vida ou sofrimento intenso. O palavreado atera-se muito pouco nos
textos analisados.

3 O que é o stent?

No que consiste o procedimento médico popularmente conhecido como
stent?

Obedecendo a0 escopo destas notas, convém estudar o entendimento ja
filtrado pela jurisprudéncia, ao invés de arriscar-se a apresentacao das defini-
¢Oes médicas.

Nada mais é o stent que um simples anel de dilatacdo das artérias que
permite a fluidez do liquido sangiiineo. E distinto da protese, a qual substitui

total ou parciamente parte do 6rgdo ou do sistema natural por outro idéntico
artificial, como bem esclarecido pelo Desembargador Egas Galbiatti.

2 TJSP- Al n. 216.716-4/2-00, 82 Camara de Direito Privado, rel. Des. Egas Galbiatti, j. 08.10.2001, agra-
vante Omint Assistencial Servicos de Salide S/'C Ltda.,, agravado Jodo L eopoldo Rodrigues Nogueira.
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N&o foi outro o entendimento do Desembargador Carlos Augusto de Santi
Ribeiro em caso smilar®, ndo diferindo os Desembargadores Paulo Hungria,
Cezar Peluso e Osvaldo Caron.*

Bem por isso, o Tribuna de Justica de S&o Paulo jafirmou entendimento
em acdes que discutiam a cobertura do fornecimento de stent aos consumido-
res, sempre em prol deles’. E compreensio solida, diga-se.

O ser ou ndo o stent uma protese (a respodta afirmativa inseriria a nega
tiva de cobertura em outra usua modaidade de exclusdo contratual) também
foi objeto de conclusdo dajurisprudéncia do Tribuna de Justicado Rio Gran-
dedo Sul.®

3 TJSP- Al n. 270.372-4/7-00, 72 Camara de Direito Privado, rel. Des. Carlos Augusto de Santi Ribei-
ro, j. 18.12.2002, agravante Itauseg Salide S/A, agravado César Ciampolini Neto e outros.

4 TJSP - Al n. 268.865-4/7, 22 Camara de Direito Privado, rel. Des. Osvaldo Caron, j. 04.02.2003,
agravante Omint Assistencial Servigos de Salide S/C Ltda., agravada Albertina Farhat Zacharias.

5 TJSP - Al n. 285.456-4/5, 102 Camara de Direito Privado, rel. Des. Mauricio Vidigal, j. 13.05.2003,
agravante Assisténcia Médica Sdo Paulo S/A Blue Life, agravado Jaime Glass, TJSP - AC
n. 162.691.4/00, 9* Camara de Direito Privado, rel. Des. Sergio Gomes, j. 01.07.2003, apelante Sa-
man Servico de Assisténcia Médica de Americana S/C Ltda., apelado Benedito Vitorino da Silva;
TJISP - Al n. 233.657.4-7, 92 Camara de Direito Privado, rel. Des. Sergio Gomes, j. 02.04.2002,
agravante Bradesco Seguros S/A, agravado Antonio Monea; TIJSP — Al n. 156.864.4/0, 9% Camara
de Direito Privado, rel. Des. Marco César, j. 06.06.2000, agravante Amil Assisténcia Médica Inter-
naciona Ltda., agravado Salim Kezan; TJSP - Al n. 296.883-4/9-00, 4% Cémara de Direito Privado,
rel. Des. Carlos Stroppa, j. 14.08.2003, agravante Sul América Seguro Saide S/A, agravado Weal-
dir Montroni; TISP - AC n. 67.418-4/2, 42 Camara de Direito Privado, rel. Des. Cunha Cintra, j.
11.02.1999, apelante Interclinicas-Assisténcia Médica Cirlrgica e Hospitalar S/C Ltda., apelado Cé-
sar Caio Ferreirada Ponte; TISP - Al n. 165.993-4/0, 22 Camara de Direito Privado, rel. Des. Linneu
Carvalho, j. 19.09.2000, agravante Reginaldo Cuencas, agravada Interclinicas-Assisténcia Médica,
Cirlrgica e Hospitdlar S/C Ltda.; TIJSP - Al n. 188.372-4/4-00, 5 Camara de Direito Privado, rel.
Des. Carlos Renato, j. 29.03.2001, agravante Unimed de S&o Paulo Cooperativa de Trabalho Médico,
agravado Luiz Pereirade Souza; TISP - AC n. 091.577-4/8, 32 Camara de Direito Privado, rel. Des.
Alfredo Migliore, j. 28.01.2000, apelante Gilberto Saad, apelada Bradesco Seguros S/A; TIJSP - Al
n. 320.728-4/0-00, 62 Camara de Direito Privado, rel. Des. Magno Araljo, j. 04.12.2003, agravante
Consult Assisténcia Médica e Cirlrgica S/C Ltda., agravada Rubenita da Costa Cavalcanti; TJSP -
ACn. 67.418-4/2, 42 Camarade Direito Privado, rel. Des. CunhaCintra, j. 11.02.1999, apelante I nter-
clinicas Assisténcia Médica, Cirdrgica e Hospitalar S/C Ltda., apelado César Caio Ferreira da Ponte;
TJSP - Al n. 319.954-4/9, 22 Camara de Direito Privado, rel. Des. Maia da Cunha, j. 18.11.2003,
agravante AMESP Salide Ltda., agravado Willi Ehret.

5 TJRS - ACn. 0005755368, 6% Camara Civel, rel. Des. Ney Wiedemann Neto, j. 15.04.2003; TIRS -
AC n. 70002785533, 6* Camara Civel, rel. Des. Cacildo de Andrade Xavier, j. 07.08.2002, apelante/
apelado Carlo Forte, apelante/apelada Golden Cross Assisténcia Internacional de Salde S/A; TIRS
- AC n. 70005755368, 22 Camara Civel, rel. Des. Ney Wiedemann Neto, j. 15.04.2003, apelante
Unimed Porto Alegre Sociedade Cooperativa de Trabalho Médico Ltda., apelado Jorge Alberto de
Souza Cunha; TIRS — Al n. 70004761433, 5* Camara Civel, rel. Des. Leo Lima, j. 10.10.2002, agra-
vante: Bradesco Salde S/A, agravado Maria Terezinha Machado Santos, interessado Hospital Séo
Francisco da Irmandade da Santa Casa de Misericordia.
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Em julgamento pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul’, definiu-
Se que stent ndo é prétese, ndo sendo licita a negativa de cobertura contratual
de seu fornecimento sob tal argumento:

“Apelacéo Civel — Seguro. Plano de Salide. Angioplastia coronariana.
Colocacéo de stent. Negativa de cobertura. O stent ndo constitui pro-
tese como pretende fazer crer arequerida, sendo, portanto, descabida
anegativa de cobertura. Precedentes jurisprudenciais.”®

Vae a pena transcrever alguns fundamentos do voto do relator Desem-
bargador Cacildo de Andrade Xavier:

“Os fundamentos sentenciais ndo sofrem qualquer abalo, pois alicer-
cados no ndo-enquadramento dos stents como proéteses, razéo pela
gual os adoto como razdes de decidir: (...) 0 stent n&o pode ser con-
ceituado como protese, como assentado no acordao prolatado naApe-
lacdo Civel n. 598045524,

Ta acordéo, ao transcrever a sentenca de primeiro grau, trouxe alume o
depoimento do cirurgido cardiovascular LuisYordi, como segue: ‘Ao ser
perguntado sobre a caracterizacdo do stent como uma protese respondeu:
N&o. O stent € uma estrutura usada para suportar 0 vaso depois que ele
foi dilatado; em termos médicos, a definicdo de prétese € uma estrutura
que substitui outra, no caso especifico da Doutora Elizabete ndo ha subs-
tituicdo, é apenas uma estrutura que se pde o sentido de suportar 0 vaso,
evitando que ele possafechar (...). Nao é prétese, na verdade, em termos
técnicos ndo é uma protese, € uma estrutura de suporte.”®

4 Lembrancga de alguns principios elementares que devem
nortear as relagcées de consumo

O associado, quando adere a uma apdlice de seguro individua de re-
embolso de despesas médicas €/ou hospitalares, na verdade paga desgjando
ardentemente ndo necessitar reembol sos, principamente em caso de risco de
vidaimediato. Acredita-se coberto, desgajamais utilizar o direito.

7 TJRS - AC n. 70002785533, 62 Camara Civel, rel. Des. Cacildo de Andrade Xavier, j. 07.08.2002.
8 TJRS - AC n. 70002785533, 62 Camara Civel, rel. Des. Cacildo de Andrade Xavier, j. 07.08.2002.
9 TIRS-AC n. 70002785533, 6 Camara Civel, rel. Des. Cacildo de Andrade Xavier, j. 07.08.2002.
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Primeiro argumento ao cuidar da colocacdo de stent: sem dividaaguma
se cuida de procedimento coberto pela usua e ampla clédusula, voltada as ur-
géncias clinicas, consideradas inclusas as situagdes que determinam risco de
vidaimediato.

Em julgado conduzido pelo Desembargador Clarindo Favretto, foi decidido:

“ Seguro Salde — Cobertura. Clausulalimitadorade riscos. Angioplas-
tia com colocacdo de stent. Divergéncia doutrinaria e jurisprudencial
a respeito da natureza do stent, se prétese ou mero complemento ao
funcionamento do érg&o. Clausula contratual dificultando interpreta-
¢do dos contratantes. Aplicacdo do Cédigo de Defesa do Consumidor.
Protec&o contratual. Interpretam-se em favor do consumidor as clau-
sulas contidas em apdlice de seguro que dizem respeito as despesas
excluidas e que se encontram amplamente obscuras e de dificil in-
terpretacéo, ainda mais se considerarmos que o publico alvo destas
espécies de contratos ndo possui conhecimento para interpreta-las.
Decisdo confirmada.” 1

De fato, negativa em casos tais viola principios el ementares que devem
nortear as relacbes de consumo: a redacdo das clausulas contratuais jamais
pode impossibilitar a0 consumidor-segurado a interpretacdo do seu sentido
e da sua extensdo, certeza bem sedimentada em nossos tribunais, consistindo
espléndido exemplo, paradigmético, o acordéo relatado pelo Desembargador
Enio Santorelli Zuliano, em setembro de 2007, quicajogando verdadeirapade
cal em debatestais. (TISP—- AC n. 523.112-4/0, j. 27.09.2007).

A previsdo dalegidacdo do consumo, de que “ os contratos de adesio es-
critos seréo redigidos em termos claros e com caracteres ostensivos e legives,
de modo afacilitar sua compreensio pelo consumidor” (8 3° do art. 54) éfla
grantemente violada por plano que negue a cobertura em comento, portanto.

N&o se despreze, em circunstancias do género, a gritante infracdo do de-
ver de informacdo do fornecedor (segurador), que ha de prestar “informacéo
adegquada e clara’ (art. 6°, inc. |11, do CDC) ao segurado sobre a hipétese de
exclusdo de cobertura, incidindo na espécie o disposto no artigo 46 do Cadigo
de Defesa do Consumidor.

10 TJIRS - Al n. 70005123047, 52 Camara Civel, rel. Des. Clarindo Favretto, j. 27.02.2003.
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Ademais, o pardgrafo 4° do mesmo artigo 54 do Codigo de Defesa do
Consumidor estabelece a obrigatoriedade de redigir-se “com destaque’ clau-
sulaqueimpligque limitagdo de direito do consumidor, de modo apermitir “sua
imediata e facil compreensdo”.

Também énulaaexcluso, se ndo respeitado pel o segurador o disposto no
paragrafo 2° do artigo 12 daLe n. 9.656/98, principal mente porque a reducdo
da cobertura deve vir amparada por “ declaragdo em separado do consumidor,
de que tem conhecimento da existéncia e disponibilidade do plano-referéncia,
edequeeste lhefoi oferecido”.

Ao inscrever-se 0 aderente num desses planos, € convencido de que terd
assisténcia plena e de que seus problemas de sallde serdo imensamente atenu-
ados com a celebragio do contrato. E aspecto crucial sob o prismacomercial,
com evidente consequiénciajuridica.

Adite-se que aPortarian. 3, de 19.03.1999, da Secretariade Direito Eco-
ndmico determinou, em seu item n. 2: “Divulgar, em aditamento ao elenco do
artigo que sgja considerada nulaa clausulada Le n. 8.078/90, e do artigo 22
do Decreto n. 2.181/97, as seguintes clausulas que, dentre outras, sdo nulas de
pleno direito: 2. Imponham, em contratos de planos de salide firmados ante-
riormente aLe n. 9.656/98, limites ou restrigdes a procedimentos (consultas,
exames meédicos, laboratoriais e internagdes hospitdares, UTI e similares)
contrariando prescrigdo médica’, como, alias, destacado pelo Desembargador
Thyrso Silva, do Tribuna de Justica de Séo Paulo.™

Ora, ndo ha qualquer previsdo quanto a néo-cobertura do fornecimento
do stent aos consumidores, certeza auferidaapds aandise de d gumas dezenas
de contratos disponivels na praca.

E, mesmo diante da eventua novidade do procedimento, pode ser inda
gado: Os planos teriam condi¢es operacionals de comunicar a exclusdo? A
resposta € afirmativa e as empresas possuem farto aparato tecnologico para
tanto, como se depreende daimensa quanti dade de comunicagles, propostas e
anuncios encaminhados diariamente aos consumidores, bastando examinar a
caixade correio... E evidéncianotéria.

1 TJSP- AC n. 105.737-4/3, 9% Camara de Direito Privado, rel. Des. Thyrso Silva, j. 19.09.2000.
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5 Algumas hipoteses de cobertura e a crueldade do refugo pelo
plano

Outrossim, a hipoGtese prevista no inciso VII do artigo 10 da Lei
n. 9.656/98 faz referéncia a ndo-cobertura do “fornecimento de préteses, or-
teses e seus acessorios ndo ligados ao ato cirdrgico”. Argumento a contrario
sensu, 0 que é ligado ao ato cirdrgico deve ser coberto pelo segurador.

Nesse exato sentido, ja se pronunciou o Tribunal de Justicado Estado de
S&o Paulo:

“Plano de saude — Aplicagéo, em sede de tutela antecipada, inaudita
altera parte, da norma do artigo 10, caput, VII, da Lei n. 9.556/98,
gue dispds sobre o0s planos e seguros privados de assisténcia a salide,
combinado com seu artigo 12, tornando imperativa ainclusdo nas co-
berturas do fornecimento de proteses, Orteses e seus acessorios, quan-
do ligados ao ato cirurgico. Presentes os requisitos do artigo 273 do
Cadigo de Processo Civil, mantém-se a concessao de tutela anteci pa-
da para cobrir o emprego de stent, inserido na artéria obstruida para
evitar sua contragdo indevida, em caso de angioplastia. Agravo da
prestadora de servicos improvido.”*?

Estabelece ainda o artigo 35-C da Le n. 9.656/98, que trata da obrigato-
riedade da cobertura do atendimento, no caso “(...) de emergéncia, como tal
definidos os que implicarem risco imediato de vida ou de lesBes irreparavels
para o paciente, caracterizado em declaracéo do médico assistente”.

Assim, a evidente gravidade do estado de salide de quantos necessitem
submeter-se ao procedimento em foco ja consiste razdo mais que suficiente
para que o plano suporte ou reembol se as despesas da colocacéo dos stents; a
tal razéo, acrescenta-se cuidar-se de fornecimento ligado ao ato cirurgico.

N&o bastasse, a legidacdo conferiu aos consumidores o reconhecimen-
to da boa-fé objetiva, inserto o principio na politica naciona das relactes de
consumo (art. 4, 111, do CDC), dai resultando orientacdo que rege todo o seu
ordenamento, mormente o estabelecido no artigo 47, no sentido de que “as
clausulas seréo interpretadas de maneiramais favoravel ao consumidor”.

2. TJSP - Al n. 156.864.4/0, 9 Camara de Direito Privado, rel. Des. Marco César, j. 06.06.2000.
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6 O fim social dessa modalidade de contrato

S0 srias as consequiéncias da insercdo de clausulas dibias e leoninas
nesses contratos, tanto para o exercicio da medicina, quanto para a salide do
paciente.

Os contratos restringem indmeros tratamentos e, dessa forma, o objetivo
do pacto jamais serd alcancado, até porque qual a utilidade de um tratamento
gue nunca poderia ser concluido, em decorréncia de abusivas exclusdes?

De que adiantaria tratar uma doenca so parcia mente (Como nesse caso:
d& se cobertura para o tratamento clinico, mas no momento em que o médi-
CO sugere a colocacdo de stents, nega-se 0 pagamento) Se a cura nunca seria
acancada, visto que o procedimento I6gico e consecutivo € eventuamente
obstado pelo contrato?

Adicione-se que 0 novo Cédigo Civil, em seus artigos 422 e 423, presti-
giou a boa-fé nos contratos regularmente cel ebrados, merecendo acolhimento
do referido principio, notadamente quando a sua aplicacdo envolve o mais
vaioso de todos os bens do ser humano, que é o direito avida, na suaforma
mais amplaeincondicional.

Nunca é demais lembrar que o artigo 5° da Le de Introducédo ao Codigo
Civil estabelece que “naaplicacdo dalei, o juiz atendera aosfins sociaisaque
ela se dirige e as exigéncias do bem comum”, norte evidente da apreciacdo
judicial.

7 A outorga judicial diante da omissao do plano: a tutela
antecipada é admitida em casos tais

As situagdes que decorrem de negativas tais s8o cruéis e claras. o0 pa
ciente precisa e tem direito de proteger sua vida; refrata a |6gica imaginar-
se tratamento médico parcia; ndo existem clausulas claras de exclusdo nos
contratos padréo; caso se submeta ao tratamento em qualquer hospital e ndo
ocorra pagamento (pelo paciente ou pelo plano), sera criada outra Situacéo
constrangedora, pois médicos e hospital poderdo recusar futuro atendimento,
e certamente o hospitd levara o titulo representativo do débito a protesto (ma-
culando o cadastro do doente), promovendo acéo judicial de cobranca.
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Alids, omitindo-se o0 plano em tais casos, na asssténcia ao autor, ha de
responder pela sua agdo omissiva, sendo esta pressuposto da culpa, como se
extrai dos artigos 247 e 249 do novo Codigo Civil.

N&o é demais observar que, via de regra, a despesa em comento causa
menor impacto ao caixa do segurador do que acirurgiaevitada, valendo lem-
brar que tal situacdo, pelo cardater material que ostenta, poderd ser integral-
mente recomposta, caso o plano, ao final, reste vencedor, em demandaaforada
pelo associado.

Remansosamente o Tribuna de Justica de S&o Paulo confere a antecipa-
a0 nessas Situagdes, servindo de exemplo:

“Plano de salide - A¢do declaratdria. Tutelaantecipadaparagque aem-
presa suporte gastos com implantac&o de protese denominada stents.
Presenca dos requisitos necessarios a concessdo da medida. Agravo
ndo provido.”

“Seguro Salde — Tutela antecipada. Colocagéo de vavula stent na
aorta do paciente. Negativa de pagamento ao fundamento de que se
trata de protese excluida de cobertura securitéria. A¢éo ordinaria mo-
vida contra seguradora. Antecipacdo de tutela para determinar a ré
gue proceda ao pagamento imediato ao hospital da fatura respectiva.
Requisitos do artigo 273 do Cdédigo de Processo Civil presentes na
espécie. Desnecessidade de prestagdo de caucdo. Decisdo mantida
Recurso ndo provido.”**

Perceba-se, na hipétese cuidada, que a prova inequivoca reside exatar
mente na relacdo juridica existente, cujas obrigagdes por parte do aderente
hdo de estar regularmente cumpridas; acrescente-se que relatorios médicos
h&o de demonstrar a necessidade da continuagéo do tratamento, norma em
patologias do género, e o perigo de dano irreparavel ou de dificil reparacdo
restara estampado.

O direito em tela ndo € sO aparente (situagdo suficiente para estear
liminar ou antecipacdo de tutela): apresenta-se respaldado nos principios

18 TJISP - Al n. 267.415-4/7, 42 Camara de Direito Privado, rel. Des. José Geraldo de Jacobina Rabelo,
j. 14.08.2003.

14 TJSP- Al n. 270.372-4/7-00, 72 Camara de Direito Privado, rel. Des. Carlos Augusto de Santi Ribei-
ro, j. 18.12.2002.
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de direito, nalegislacdo consumerista, em vasta jurisprudéncia e na Cons-
tituicdo Federal, sendo nitidas as possibilidades de demanda concretizada
nos moldes descritos ser julgada favoravel mente ao consumidor, ateor da
jurisprudénciajareferida. Diga-se que, em confronto com o interesse eco-
ndmico do plano, esta o direito a salide do aderente (arts. 6° e 196 da CF)
e, evidentemente, a prevaléncia ha de ser em favor da sua pretensdo, até
porque, em caso de eventual improcedéncia da acdo, 0s prejuizos poderéo
ser resolvidos em perdas e danos, o que ndo poderd, efetivamente, ocorrer
em substituicdo da salide ou da vida de uma pessoa.

Por outro lado, o que representa a quantia em jogo em discussdes
sobre colocaggo de stents para uma grande empresa? E discussio que tem
sido enfrentada pelo Judiciério e vale a esse proposito transcrever parte
da decisdo proferida pelo Juiz Dimas Borelli Thomaz Junior, ao deferir
antecipacéo de tutela em face de uma grande empresa, cuidando de acéo
de indenizag&o:

“No que concerne a existéncia dos demais requisitos legais, ensgja-
dores da concessdo da tutela antecipada, pleiteada nos autos, convém
trazer a baila preciosas ligdes proferidas por doutrinadores que ja se
dedicaram ao estudo do tema. Assim, para Candido Rangel Dinamar-
co, ‘para chegar ao grau de probabilidade necessario a antecipacéo, o
juiz precisa proceder a umainstrucéo que lhe revele suficientemente
a situacdo do fato. Nao € o caso de chegar as profundezas de uma
instrucéo exauriente, pois esta se destina a propiciar graus de certe-
Za necessarios para julgamentos definitivos, ndo provisorios como na
antecipacdo datutela. Tratar-se-a de umacognicdo sumaria, destinada
segundo o binémio representado (@) pelo menor grau de imunidade
de gue se reveste a medida antecipatoria em relacdo a definitiva e (b)
pelas repercussies que ela terd na vida e patriménio dos litigantes. E
preciso receber com cuidado o alvitre de Marinoni, para quem se le-
gitimaria o sacrificio do direito menos provavel, em prol da antecipa-
¢do do exercicio de outro que pareca provavel. O direito ndo tolera o
sacrificio de direito algum e 0 maximo que se pode dizer € que algum
risco de lesdo pode-se legitimamente assumir. O direito improvéavel é
direito que talvez exista e, se existir, é porque na realidade inexistia
aguele que era provavel. O monografista fala da coexisténcia entre
o0 principio da probabilidade e o da proporcionalidade, de modo a
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permitir-se o sacrificio do bem menos valioso em prol do maisvalio-
s0 (...)" (A reforma do Codigo de Processo Civil, Sdo Paulo: Malhei-
ros, 1995, p. 144. (...).

E para aformagdo dessa opini&o, deve-se levar em conta, segundo a
licBo de Rangel Dinamarco, as repercussdes que a tomada da medida
trar&o ao patrimonio de cada um dos litigantes.

Ora, 0 autor penou e expiou longa internagdo hospitalar, submetido a
incontavei s procedimentos cirurgicos, afastou-se de tudo e de todos —
mesmo porque ficou em estado de isolamento por mais de trés meses
internado no hospital —, enquanto a re, sabida e reconhecidamente
grande empresa que, mostram os documentos periciais, pos a disposi-
¢ao de um de seus consumidores equipamento falho.

Portanto, essa dividadeve ser dirimidaem favor do autor, acolhendo-
se seu pedido de antecipagéo parcial dos efeitos da tutela porque pre-
sentes os requisitos legais para tanto e dada a grave repercussao que
a negativa desse pedido pode ter em sua vida, a0 passo gque € quase
nenhuma a repercussao desta decisdo na normalidade da vida da em-
presarequerida.”*®

Ou sga, foi determinado aquela empresa, o imediato pagamento (sem
embargo dos posteriores tramites processuais) de vaores provadamente des-
pendidos, levada em consideracdo a proporcionalidade do eventual abalo pa-
trimonia em uma e outra parte litigante.

8 A negativa acarreta dano moral indenizavel

Erguem-se vozes respeitéveis pregando que, em casos tais, ocorreria
singelo inadimplemento pelo plano, e que essa circunstancia ndo geraria
dano moral.

O Superior Tribuna de Justica, contudo, j& dispds que “ conquanto geral-
mente Nos contratos 0 mero inadimplemento N&o sgja causa para ocorréncia
de danos morais, a jurigprudéncia desta Corte vem reconhecendo o direito ao
ressarcimento dos danos morais advindos da injusta recusa de cobertura de

15 302 Vara Civel do Foro Central da Capital-SP — Acdo Ordinéria, Processo n. 000.03.110444-4, Juiz
Dimas Borelli Thomaz Janior, j. 10.09.2003, autor Lars Peter Lemche, ré Cia. Ultragaz S/A.
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seguro salde’ . Essa deciséo concluiu, alias, litigio acerca da cobertura de
sents, efoi relatada pela Ministra Nancy Andrighi .t

Muito embora 0 aspecto do dano mora néo esteja no escopo destes co-
mentérios, parece impossivel deixar de observar que a reniténcia com que 0s
planos negam tai's coberturas (como vérias outras, em Situages em tudo e por
tudo semelhantes a ora cuidada), levando desesperados aderentes ainvocacao
datutelajudicial, somente como utilizacdo indevida do Judiciario podera ser
entendida.

Realmente, e esse aspecto certamente haverade merecer maise melhores
discussOes, até que ponto € justo e moral exigir umaempresa privada que um
consumidor somente consiga satisfazer seu direito gpos submeter-se aos espi-
nhosos, lerdos e caros tramitesjudiciais? E, especialmente na hiptese debati-
da, sfo cogitadas portentosas e lucrativas empresas, gpresentadas em estreito
vinculo com enormes institui¢des financeiras, prodigas na exibicéo de lucros
estratosféricos, mas infelizmente prodigas, igualmente, na prética de sistema
tica e rotineira negativa de direitos de seus clientes.

Por ébvio, o mecanismo imediatamente disponivel pelo Judiciério reside
na imposicao de indenizacdo exemplar pelos danos morais acarretados por
esses absurdos i nadimplementos.

9 Conclusao

Se existe contrato, 0 aderente esta em dia com 0s pagamentos e 0s
procedimentos médico-hospitalares em foco sdo necessarios, a negativa
de pagamento pelo plano mostrar-se-aindevida, aensejar acéo, assinala-
do que o suporte do custo de colocac&o de stents tem sido imposto pelos
tribunais em favor dos aderentes. A pensar contrariamente, estar-se-ia
afrontando até mesmo o principio da boa-fé, proclamado em diversos
diplomas legais.

& Inumeros precedentes citados nesse acorddo: REsp n. 657.717/RJ, 32 Turma, rel. Min. Nancy An-
drighi, DJU, de 12.12.2005; REsp n. 341.528/MA, 42 Turma, rel. Min. Barros Monteiro, DJU, de
09.05.2005; REsp n. 880035/PR, 42 Turma, rel. Min. Jorge Scartezzini, DJU, de 18.12.2006; AgR
AG n. 846077/RJ, 32 Turma, rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJU, de 18.06.2007; AQRAG n.
520.390/RJ, 33 Turma, rel. Min. Menezes Direito, DJU, de 05.04.2004.

17 STJ- REsp n. 986.947/RN (2007/0216173-9).
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De resto, existindo dbvia urgéncia e sabido que eventua futura impro-
cedéncia da acéo podera ser resolvida sem abao patrimonia ao fornecedor,
mostra-se admissivel a concessdo de tutela determinando o suporte dos vao-
res ou, caso jagastos, 0 pronto ressarcimento por parte do plano das despesas
médi co-hospitalares decorrentes da col ocacdo de stents.

Por fim n&o seraexcessivo destacar que estas anotagoes resumem cristali-
nainteligénciajurisprudencia® e, japercorridostantos e téo longos processos,
unissona a conclusdo, jando ha mais razéo para eventua negativa ao suporte
dos procedimentos médicos focados, pena de tangenciar a litigancia descabi-
da, repelidapdo direito e pdamoral.

18 A jurisprudéncia paulista, pode ser dito, esta cristalizada no sentido defendido nestas notas e tem sido
exibido como paradigma o acérddo do julgamento: TISP — AC n. 523.112-4/0, 42 Camara de Direito
Privado, rel. Des. Enio Santarelli Zuliano, j. 27.09.2007.
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A APOSENTADORIA COMO EXTINGAO DO ViINCULO
DE EMPREGO DO EMPREGADO PUBLICO

Renato Kenji Higa’

Sumario: 1 Introducéo. 2 Pareceres da Procuradoria Administra-
tiva. 3. ADInsns. 1770-4 e 1721-3. 4 Posi¢ao do Supremo Tribu-
nal Federal. 5 Concluséo. 6 Referéncias.

1 Introducao

Em primeiro lugar, é preciso ressaltar que empregado publico contratado
pela Consolidacdo das Leis do Trabaho (CLT), que presta servigos as autar-
quias, empresas publicas, sociedades de economiamista e fundagdes publicas,
n&o se equiparaao empregado particular.

Na esfera privada, ndo ha dbice legd em o empregado particular apo-
sentar-se voluntariamente perante o INSS e continuar prestando servicos ao
mesmo empregador mediante salério. Em suma, ndo existe incompatibilidade
de cumular aposentadoria e sa&rio.

O empregado publico, por suavez, € uma espécie de agente publico, com
responsabilidades inerentes as rel evantes funcdes, devendo atuar com o esco-
po Ultimo de servir a populacéo. Nesse sentido, existe um conjunto de normas
adminigtrativas que procuram nortear a sua conduta. Apenas para servir de
exemplo, 0 empregado publico que for responsavel pela administracdo de di-
nheiro publico devera prestar contas ao Tribuna de Contas, e eventua mente
pode responder por improbidade administrativa.

No ambito da Congtituicéo Federal, ha vérios artigos que se aplicam ao
empregado publico, como a necessidade de prestar concurso publico (art. 37,
11, da CF) e a vedacdo de acumulacdo remunerada de cargos e empregos pU-
blicos (art. 37, XVII, daCF).

* Procurador do Estado de S&o Paulo, atuando na Coordenacdo das Empresas e Fundagdes Publicas.
Mestre em Direito Processua Civil pela PUC-SP e professor de Direito Processual Civil da UNIP.
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Portanto, ao empregado publico sdo aplicaveisa CLT, bem como normas
administrativas e congtitucionals.

As pessoas juridicas da Administraco Publica indireta estadual, muito
embora tenham personalidade juridica distinta da do Estado de S&o Paulo,
estéo vinculadas aos pareceres juridicos da Procuradoria Geral do Estado.
Cabe a Procuradoria Gerd do Estado estabelecer a orientagdo juridica para
a Administragéo Publica indireta, conforme estabelecem os artigos 99, 1l e
101 da Congtituicéo Estadual. Vigora o entendimento juridico pacificado da
Procuradoria Geral do Estado, no sentido de que a aposentadoria do servidor
celetista acarreta a cessacao do vinculo empregaticio, razéo pela qual a sua
permanéncia apds a aposentadoria condtitui ilegaidade.

2 Pareceres da Procuradoria Administrativa

O Parecer PA n. 64/2007, de autoria do Procurador do Estado Luiz
Francisco Torquato Avolio, aprovado pelo Procurador Gerd do Estado em
02.05.2007, em resposta a indagacdo formulada pelo Hospital das Clinicas,
acerca da ocorréncia ou ndo da ruptura do vinculo empregaticio em face da
gposentadoria voluntaria, tem a seguinte ementa:

“Servidor Trabahista — Aposentadoria voluntaria e ruptura do vin-
culo laboral do empregado com a Administragdo. Andlise da orien-
tacdo vigente em face das decisdes definitivas proferidas nas ADIns
ns. 1.770-4 e 1.721-3, tendo por objeto os parégrafos 1° e 2° do arti-
go 453 da CLT. Votos disponiveis dos relatores que ndo abalaram os
fundamentos da exegese administrativa, que repousa sobre o caput
dos artigos 453 da CLT e 37, 11, da Congtituicdo Federal. Aluséo ao
julgamento do RE n. 449.420, que reputou o caput do referido artigo
453 violador da garantia constitucional contra despedida arbitréria.
Demais precedentes nesse sentido. Controvérsia deflagrada pelo de-
ferimento de liminar na Reclamagao n. 3.401, ademais, que se desfez
com a cassagao da referida medida, por decisdo do relator publicada
no DJU, de 07.12.2006, ‘ porque ndo tem a deciséo reclamada arrimo
expresso nos paragrafos 1° e 2° do artigo 453 da CLT’. Precedentes
administrativos sobre a matéria e sua aplicabilidade aos empregados
publicos.”
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O referido parecer, apos longa andlise doutrinaria e jurisprudencial, con-
clui que a aposentadoria voluntéria do empregado publico é motivo para a
extincdo automética do contrato de trabaho. A readmissdo do empregado
publico aposentado dependeria de nova realizacdo de concurso publico, caso
contrario deveria ser exonerado do servico publico.

O Parecer PA n. 202/2007, de autoria da Procuradora do Estado Patricia
Ester Frysman, também aprovado recentemente pelo Procurador Geral do Es-
tado, em 05.09.2007, tem 0 mesmo entendimento, decorrente da provocacéo
do Indtituto de Assisténcia Médica ao Servidor Publico Estadua (IAMSPE),
conforme se verifica daementa:

“Servidor Celetista— Contrato de trabalho. Extincdo. Aposentadoria.
Entendimento pacifico no ambito da PGE (e.g. Pareceres PA-3 ns.
39/94, 270/94, 235/95, 28/98, 97/99, 248/99, 121/2001) no sentido de
que aaposentadoriaimplicarupturado vincul o juridico entre servidor/
empregado e aAdministracdo Publica, de modo que a readmissdo ou
recontratacdo do inativo somente pode ocorrer se ele for aprovado em
concurso publico. Solicitacéo de reexame damatéria, ante as decisoes
gue julgaram procedentes as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
ns. 1.721-3 e 1770-4. Orientacdo aprovada (Parecer PA n. 64/2007)
no sentido de que o teor de tais decisdes judiciais ndo constitui funda-
mento suficiente para determinar a alteragdo do entendimento juridico
perfilhado pela Procuradoria Geral do Estado.”

Evidentemente que a situacéo do empregado publico ndo pode ser equi-
parada ao do empregado particular. A readmissdo do empregado publico deve
ser precedida de concurso publico, nostermos do artigo 37, |1, da Congtituicéo
Federa.

Defato, o rompimento do vinculo funciona dése, portanto, com o advento
da aposentadoria, voluntéria ou compulsdria, sgja em decorréncia da vacancia
do cargo, parao funcionario publico, sga, iguamente, pelavacanciadafuncdo-
aividade, no caso do empregado plblico. E o que dispdem, respectivamente, os
artigos 58 e 59 da Lei Complementar n. 180, de 12 de maio de 1978:

“Artigo 58 - A vacancia do cargo decorrera de:
| - exoneragao;
[l - demisséo;
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[l - transposi ¢do;

IV - acesso;

V - aposentadoria;

V1 - falecimento;

Artigo 59 - A vacancia da funcéo-atividade decorrera de:
| - dispensa;

Il - transposi ¢ao;

[l - acesso;

IV - aposentadoria;

V - falecimento.”

A Le Complementar n. 180/78 é um diploma legd que se aplica aos
empregados publicos, conforme seinfere do artigo 205:

“Artigo 205 - Parafins destalel complementar, passam a ser conside-
rados servidores:

| - os admitidos em carater temporario nos termos do artigo 1° da L ei
n. 500, de 13 de novembro de 1974,

Il - os atuais extranumerarios;

[11 - os atuais funciondrios interinos;

IV - os servidores admitidos nos termos da legislacao trabalhista.”

3 ADIns ns. 1.770-4 e 1.721-3

AsAg0es Diretas de Incongtitucionalidade ns. 1.770-4 e 1.721-3 ndo d-
teraram a Situacao.

O artigo 7°, I, daConstituicao Federal estabel ece “relacéo de emprego
protegida contra despedida arbitraria ou sem justa causa, nos termos da
lei complementar, que provera indenizacdo compensatoria, dentre outros
direitos’.

A Constituicdo Federa outorgou alei complementar duas funcdes espe-
cificas: @) adeingtituir hipéteses em que ndo pode ocorrer despedidaarbitraria
ou sem justa causa; b) adefixar os parametros de indenizacéo aos traba hado-
res que vierem a ser despedidos.

Ocorre que até a presente data ndo foi publicada a referida lei
complementar.
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Por meio de Medida Provisdria n. 1.596-14/97, foram introduzidos os
paragrafos 1° e 2° ao artigo 453 da CLT. Essamedida provisoriafoi convertida
nalLe n. 9528, de 10.12.1997.

A Condtituicdo Federa teve o intuito de proteger o empregado contra
a despedida arbitraria ou sem justa causa. O artigo 8°, VIII, da Constituicéo
Federa (empregados sindicalizados) e o artigo 10 do Ato das Disposicdes
Congtitucionais Trangtorias (empregados da CIPA e gestantes) estabelecem
as hipdteses de estabilidade congtituciond relativa, que poderdo ser ampliadas,
guando do advento de lei complementar.

A extincéo do contrato de trabalho em razéo de aposentadoria voluntaria
foi introduzidana CLT sem lel complementar, em descompasso com o artigo
7°, 1, da Congtituicdo Federal.

Sendo assim, o Supremo Tribunal Federa, ao julgar ADIn n. 1.721-3,
declarou inconstitucional o parégrafo 2° do artigo 453 da CLT. Na funda-
mentac&o do seu voto, que enfocava a situagao do empregado particular, o
relator Ministro Carlos Brito entendeu que a aposentadoria voluntéria aca-
baria sendo maléfica ao empregado, pois determinaria o fim instantaneo do
contrato, desconsiderando a propria e eventual vontade do empregador de
permanecer com seu empregado. Lembrou até da hipotese de falta grave do
empregado, fato que pode ser perdoado pelo empregador. Com a aposenta-
doriavoluntéria, ndo haveriaautonomiade vontade das partes, caracteristica
do contrato de traba ho.

Outrossim, naADIn n. 1.770-4, o Supremo Tribuna Federa declarou a
inconstitucionalidade do parégrafo 1° do artigo 453 da CLT. O relator Minis-
tro Joaquim Barbosa, acompanhado da maioria dos ministros, entendeu que a
acumulagdo de proventos e vencimentos se estende a Administracdo indireta,
nostermos do artigo 37, XVI e XVII, da Congtituicéo Federa. A aposentado-
riaespontanearompe o vinculo empregaticio, dai porque o empregado publico
aposentado iria receber cumulativamente proventos da aposentadoria e ven-
cimentos, o0 que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal vem negando
sistematicamente (cf., vg., RE n. 463.028, rel. Min. Ellen Gracie, 22 Turma;
AgR AG n. 484.756, rel. Min. Carlos Veloso, 22 Turma; ADI n. 1.328, rel.
Min. Ellen Gracie; RE n. 141.376, rel. Min. Néri da Silveira, 22 Turma, rel.
Min. Marco Aurdlio).
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Portanto, os parégrafos 1° e 2° do artigo 453 da CLT foram declarados
incongtitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, nas ADIns ns. 1770-4 e
1721-3(j. 11.10.2006), respectivamente.

“Artigo 453 - No tempo de servico do empregado, quando readmiti-
do, serdo computados os periodos, ainda que ndo continuos, em que
tiver trabal hado anteriormente na empresa, salvo se houver sido des-
pedido por falta grave, recebido indenizagdo legal ou se aposentado
espontaneamente.

8§ 1° - Na aposentadoria esponténea de empregados das empresas puU-
blicas e sociedades de economia mista € permitida a sua readmissao
desde que atendidos requisitos constantes do artigo 37, inciso X V1,
da Constituicdo, e condicionada a prestacdo de concurso publico.
(O STF, na ADIn n. 1.770-4, DOU, de 20.10.2006, declarou a in-
constitucionalidade).

§ 2° - O ato de concessdo de beneficio de aposentadoria a emprega-
do que ndo tiver completado 35 (trinta e cinco) anos de servico, se
homem, ou 30 (trinta), se mulher, importa em extingdo do vinculo
empregaticio. (O STF, na ADIn n. 1.721-3, DOU, de 20.10.2006,
declarou a inconstitucionalidade).”

Apds esses julgamentos, apresentou-se hovamente a questdo acerca
dalegalidade da permanéncia do empregado publico aposentado no servi-
co publico.

Em uma interpretacéo apressada, cogitou-se que como os paragrafos 1°
e 2° foram declarados incongtitucionais, a auséncia de normalega implicaria
afirmar que a aposentadoria ndo colocaria termo a relacdo empregaticia e,
portanto, ndo haveriadbice para continuar prestando servicosaAdministragdo
indireta. N&o haveria, portanto, ofensaao principio do concurso publico.

O argumento n&o convence.

E relevante repetir que aADIn n. 1.721-3 teve como parametro o empre-
gado particular. Em nenhum momento faz alusdo ao empregado publico. A
aposentadoria ndo extinguiria automaticamente o contrato de empregado para
o particular, que poderia auferir a aposentadoria do INSS e 0 sd&io da ativa.
E se 0 empregador, caso entendesse demitir 0 seu empregado aposentado, de-
veriapagar as verbas rescisorias (v.g. multade 40% do FGTS). Nesse sentido,
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a Orientacdo Jurisprudencia n. 177 do TST teria Sido cancelada com relacéo
a0 empregado particular, e ndo ao empregado publico.

A DesembargadoraMarialnésM.S.A. Cunha, do TRT da22Regiéo, rela-
tora do Recurso n. 00752.2004.005.02.00-3, faz interessante observagéo:

“No contrato de trabalho, aém de pretender o0 empregado sua manu-
tencao e de sua familia, objetiva ainda aimplementacdo de tempo de
Servico, para se aposentar e assim auferir justo descanso apds anos de
trabalho e de contribuicdo para o processo produtivo. Foge ao sen-
so comum que alguém se aposente para continuar trabalhando, como
modo de aumentar a suarenda, visto que afinalidade daaposentadoria
€ que o trabal hador passe para ainatividade. Somente se pode atribuir
a uma distorcdo do sistema o entendimento de que a aposentadoria
ndo leva a exting¢do do contrato de trabal ho.

(...)

Todavia, existe Obice intransponivel para que assim se entenda, eis
gue se tratando de 6rgéo da Administracéo, 0 mesmo esta adstrito aos
principios que informam a Administragdo Publica, notadamente para
a admissdo de seus servidores, que somente poderdo ingressar atra-
Vés de concurso de provas e titulos. A permanéncia em emprego ou
cargo publico, sem a prévia aprovagdo em concurso publico, inquina
de nulidade absoluta a contratacéo, ndo podendo surtir os efeitos pre-
tendidos. Mesmo aargumentacéo no sentido de que deve prevalecer o
interesse do hipossuficiente, ndo pode ser acolhida, ja que o interesse
individual ndo se sobrepde ao interesse coletivo e muito menos ao
interesse publico.

A Administracéo Publica esta adstrita aos principios da moralidade,
publicidade, e dalegalidade em face dosinteresses envolvidos e deste
modo, ndo sera possivel admitir quaisquer derrogacoes.
Prestigiam-se as orientacdes consubstanciadas na Siumula 363 e OJ
n. 177 daSDI do C. TST, assim redigidas:

‘Contrato nulo. Efeitos. A contratacdo de servidor publico, apésaCons-
tituicdo Federal de 1988, sem prévia aprovacdo em concurso publico,
encontra obice no respectivo artigo 37, |1 e paragrafo 2°, somente lhe
conferindo direito ao pagamento da contraprestacéo pactuada, em re-
lacdo a0 nimero de horas trabalhadas, respeitado o valor da hora do
salario minimo, e dos valores referentes aos depésitos do FGTS!
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‘ Aposentadoria espontanea. Efeitos. A aposentadoria esponténea extin-
gue o contrato de trabalho, mesmo quando o empregado continua a tra-
balhar na empresa apds a concessao do beneficio previdenci&io. Assm
sendo, indevidaamultade 40% do FGTS em relagdo ao periodo anterior
aaposentadoria.”

Ademais, cumpreressaltar que o caput do artigo 453 daCLT continuaem
vigor. O referido artigo menciona o termo “readmitido”.

O Parecer PA n. 64/2007 elucidou a controvérsia, nos seguintes termos:

“Mas 0 argumento decisivo que emerge daredacdo do caput do artigo
453 da CLT néo se circunscreve ainterpretacdo que se deva empres-
tar, sob a6ticade direito publico, ao termo ‘readmitido’. Na verdade,
importa considerar-se a oragao, entre virgulas ‘quando readmitido’,
cujo sentido ndo € temporal, mas nitidamente condicional, equivalen-
do a conjuncdo ‘quando’ a‘se’, vale dizer: se readmitido, ou sgja, se
assim for possivel. Pois, sob a 6tica de direito publico, o principio da
legalidade aufere | eitura totalmente distinta da que teriano ambito do
direito privado. Bastaevocar aconhecidalicédo de Hely Lopes Meirel -
les. enquanto ao particular € possivel fazer tudo o que alel ndo proibe,
o administrador publico — jungido que esta ao dogma da legalidade
— somente pode fazer o que alei permite.

Dai que a oragdo ‘quando readmitido’ vem pressupor, t&o-somente,
uma possibilidade de readmissdo, que, sabidamente, a Congtituicéo €
expressa ao vedar no caso, pelaregrado artigo 37, 1| —aexigéncia do
prévio concurso publico paraingresso em cargo ou emprego publico. E,
nessa senda, além dos empregados publicos, daAdministracéo diretae
indireta, regidos pelaLel Complementar n. 180/78, também os empre-
gados das empresas estatais, posto que servidores em sentido amplo,
ficariam impedidos de continuar em atividade ap0s a aposentacdo, sem
novo concurso publico que, s.m.j, se poderia extrair do caput do artigo
453, no cotgo com a Lei Maior, harmonizando-se a observancia dos
principios do concurso publico e da garantia contra a despedida arbitra
ria—jaque estajamais teria essa conotacdo, se decorrente da irrestrita
e singela aplicagdo da propria norma constitucional, a que esta rigoro-
samente vinculado o administrador publico, por forga do principio da
legalidade, ex vi, ademais, do disposto no paragrafo 2° do artigo 37, 11.
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As demissdes dos empregados publicos da Administrac@o indireta que
ocorreram no ambito estadua nédo foram embasadas nos parégrafos 1° e 2° do
artigo 453 da CLT. As decisdes das ADIns ns. 1.721-3 e 1.770-4 ndo foram
afrontadas. Ao contrario, o caput do artigo 453 c.c. o artigo 37, |1, da Consti-
tuicdo Federal, que estdo em vigor, serviram de diretriz para as demissies.

4 Posicao do Supremo Tribunal Federal

NaReclamacdo n. 3.401, o Ministro Cézar Peluso, tendo emvistao julga
mento do AgR RCL n. 3.940 (rel. Ministro Sepulveda Pertence, j. 23.02.2006),
decidiu que:

“Ainterpretacdo do caput do artigo 453 daCLT ou oteor daOJdn. 177-
SDI-I-TST néo ofende a autoridade dos acérdaos dasADInsns. 1.770
e 1.721. E ndo ofende porque ndo tem a decisdo reclamada arrimo
expresso nos paragrafos 1° e 2° do artigo 453 da CLT, recentemente
declarados inconstitucionais. Sendo assim, qualquer discussdo sobre
0 caput do artigo 453 da CLT eda OJ n. 177-SDI-I-TST transpde 0s
limites daviaprocessual eleita. E reiteradaajurisprudéncia nesse sen-
tido: RCL n. 4.350, rel. Min. Joaquim Barbosa, DJU, de 22.06.2006;
RCL n. 4.129, rel. Min. Gilmar Mendes, DJU, de 30.05.2006; RCL
n. 2.789, rel. Min. Celso de Mello, DJU, de 07.04.2006.”

Na Reclamacdo n. 5.215 (rel. Min. Carlos Britto, DJU, de 01.08.2007),
ficou decidido que:

“(...) o pedido da reclamante também deve ser tido por manifestamen-
teincabivel. E isto pode ser constatado pelo esclarecimento do conte-
Udo das decisdes deste Supremo Tribunal Federal nasADI’'sns. 1.721
e 1.770. Nesta, a Corte declarou ainconstitucionalidade do paragrafo
1° do artigo 453 da CLT, o qual trata tdo-somente da readmisséo do
empregado publico que se aposentar. Ja na ADI n. 1.721, este Su-
premo Tribunal deferiu medida cautelar para suspender a eficacia do
paragrafo 2° do artigo 453 da CLT, que imp&e a extingdo do vinculo
empregaticio de quem se aposenta proporcional mente.

Orabem, a situaco juridica dos representados pela reclamante é bem
diversa da tratada pel os dispositivos legais objeto das ADI ns. 1.721
e 1.770. Primeiro porque a reclamante ndo se desincumbiu do 6nus
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de comprovar que os representados foram aposentados por tempo de
contribuicdo proporcional e, segundo, porque eles — os representados
— ocupavam empregos publicos em pessoas administrativas (autar-
quia) e ndo em empresas estatais, como referido pelo paragrafo 1° do
artigo 453 da Consolidacéo das Leis do Trabal ho.

Nessa amplamol dura, nego seguimento areclamacéo, restando preju-
dicado o pedido de medidaliminar.”

Na Reclamacéo n. 5.200/SP (rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJU, de
01.08.2007), constou que:

“Bem examinados 0s autos, vé-se que a pretensdo ndo merece aco-
Ihida, pois o pedido formulado pelo reclamante ndo se enquadra em
nenhuma das hipodteses permissivas inscritas no artigo 102, 1, “1”, da
Constituicdo Federal, seja para preservar a competéncia dessa Supre-
ma Corte, sgja para garantir a autoridade de suas decisdes.

As acOes diretas apontadas como violadas tiveram como objeto os pa-
ragrafos 1° e 2° da CLT. Por suavez, o entendimento de que a aposen-
tadoria esponténea extingue o contrato de trabal ho, conforme destaca-
do nasinformacdes, decorreu do caput do referido dispositivo legal, o
qual permanece em vigor. Incabivel, portanto, a reclamacéo.

Nesse sentido, cito diversas decisdes em casos semel hantes ao presente:
RCL ns. 2.670 € 3.862, rel. Min. Ricardo Lewandowski; RCL n. 4.129,
rel. Min. Gilmar Mendes; RCL n. 2.789, rel. Ministro Celso de Mdllo.
Isto posto, nego seguimento a presente reclamacéo (RISTF, art. 21,
§ 1°), prejudicado, o pedido de medidaliminar.”

5 Conclusao

A Administracdo PUblica estd submetida a principios congtitucionais. A
admisso de seus servidores esté condicionada a redizagéo de concurso pu-
blico. A permanéncia em cargo e emprego publico, sem prévia aprovacdo em
concurso publico, configura nulidade absoluta. O ato nulo ndo pode produzir
efeitos e ndo pode jamais ser convaidado pelaAdministracdo Publica

Aplicavel in casuaSimulan. 363 do TST:

“Contrato nulo. Efeitos. A contratacdo de servidor publico, apos a
Constituicao Federal de 1988, sem prévia aprovacdo em concurso
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publico, encontra Gbice no respectivo artigo 37, |l e paragrafo 2°, so-
mente | he conferindo direito ao pagamento dacontraprestagdo pactuada,
em relacdo ao numero de horas trabal hadas, respeitado o valor da hora
do salario minimo, e dos valores referentes aos depésitos do FGTS.”

Sendo assim, acontratacdo é nulae ndo pode gerar efeitos parapagamen-

to de verbas rescisorias. Ad cautelam, seriarazoavel admitir o pagamento de
salério como indenizacdo pelos servicos prestados.

Ademais, a Orientagdo Jurisprudencia n. 177 da SDI do TST continua

emvigor. O préprio Supremo Tribuna Federal, no julgamento da Reclamacéo
n. 5.215 afirma que a incongtitucionalidade dos parégrafos 1° e 2° do artigo
453 daCLT ndo atingiuaOJdn. 177 do TST.

“ Aposentadoria espontanea. Efeitos. A aposentadoria espontanea ex-
tingue o contrato de trabalho, mesmo quando o empregado continua
atrabalhar na empresa apés a concessdo do beneficio previdenciério.
Assim sendo, indevida a multa de 40% do FGTS em relacdo ao peri-
odo anterior a aposentadoria.”

A aposentadoria voluntaria do empregado publico daAdministragdo PU-

blica indireta implica a extincdo automética do contrato de trabaho. A read-
missao, quando possivel, deve ser precedida de concurso publico. A auséncia
de concurso publica torna a contratacdo um ato juridico nulo, ndo podendo
produzir efeitos.
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APLICACAO DAS REGRAS GERAIS DE
PRESCRICAO A FAVOR DA FAZENDA PUBLICA:
A REDUGAO DO PRAZO PRESCRICIONAL
PARA DEMANDAR PRETENSOES DE REPARACAO
CIVIL CONTRA O ESTADO!

Rogério Ramos Batista?

Sumario: 1 Introducéo. 2 O Estado em juizo. 3 O regimejuridico
da prescricdo a favor da Fazenda Publica. 3.1 Aspectos gerais.
3.2 A reducéo do prazo prescricional afavor da Fazenda Publica
nas pretensdes de reparagao de danos. 3.3 O prazo prescricional
afavor da Fazenda Publica nas demais pretensdes. 3.4 Prescricao
em curso — norma de transicdo. 3.5 A interrupcdo do prazo pre-
scricional e seu efeito redutivo. 3.6 Relagdes de trato sucessivo.
3.7 Prescricdo da pretensdo executoria (ou da pretensdo ao cum-
primento da sentenca). 4 Conclusdo. 5 Referéncias.

1 Introducao

Com o propésito de ser estudada por inteiro, aprescricao certamente de-
mandaria o consumo de inimeras colegdes juridicas, bem como o confronto
dediversosautores, dos maisvariadosramosdo Direito. Paraisso ndo bastaria
apenas “ler”, mesmo que fossem todas as obras a respeito: seriapreciso, Ss
tematicamente, debrucar sobre todo o conjunto e refletir sobre as incontéveis
guestdes que eleirradia.

Porém, mesmo assim, ousariamos dizer que tal ingtituto ainda ndo teria
sido desvendado por inteiro. E isso, dentre outras, por uma simples razéo

1 Tese aprovada no XXXIIl Congresso Nacional de Procuradores do Estado, realizado de 7 a 11 de
outubro de 2007 em Porto Seguro-BA.

2 Procurador do Estado de Séo Paulo, em exercicio na Procuradoria Regional de Santos. Especialista
em Direito Processual Constitucional pela Universidade Catélica de Santos.
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(bastante, ao menos, para assegurar aousada afirmativa): adinamicado Direi-
to e de sua producéo néo cessa. Pior (ou melhor?): nos Ultimos tempos apre-
sentaum ritmo cada vez mais acel erado e profuso.

Sendo assim, para os infelizes que, como eu, através do estudo, jatentar
ram e ainda continuam, teimosos, tentando buscar a compreensdo absoluta e
segura do ingtituto da prescricéo, resta apenas o consolo de saber que isso é
verdadeiramente impossivel. Pois, diante de sua complexidade e aguda inci-
dénciaem todososramosdo Direito, tal seriao mesmo que atingir aperfeicao,
daqud (isso, sm, sabemos com certeza) nenhum ser humano é dotado.

Portanto, neste estudo trataremos de um de seus aspectos. a aplicacéo
dasregras geraisde prescricdo a favor da Fazenda Publica, temaque envol-
ve questdes com indmeras especificidades e de capital importancia na preser-
vacao dosinteresses do Estado em juizo.

Abordaremos o regime juridico da prescricdo com enfoque nas diversas
nuancas do ingtituto, tais como: ainterrupcdo do prazo prescriciona e seu efel-
to redutivo; sua contagem nas rel agdes de trato sucessivo e nos casos de estar
em curso quando do advento do novo Cédigo Civil; suaocorréncia na preten-
S30 executoria (ou na pretensdo de cumprimento da sentenca); dentre outras.

Faremos isso para poder solidamente apresentar uma nova visao sobre a
contagem do prazo prescricional, defendendo que houve sua reducéo a favor
da Fazenda Publica, nas demandas de reparacéo de danos.

2 O Estado em juizo

Compreendido em sentido amplo, o Estado recebe em juizo a denomi-
nacdo de Fazenda Publica. Essa nomenclatura corresponde a designacéo pela
qua sequdificasuaexpressdo patrimonia em juizo, porque éaFazendagquem
suporta 0s encargos pecuniarios da demanda.

Conforme ensinamentos de Hely Lopes Meirelles®, € oportuno destacar
que, lato sensu, a expressdo Fazenda Publica abrange também as autarquias

3 “A Administracdo Publica, quando ingressaem juizo por qualquer de suas entidades estatais, por suas
autarquias, por suas fundagdes publicas ou por seus érgaos que tenham capaci dade processual, recebe
a designacéo tradicional de Fazenda Publica, porque seu erério € que suporta 0s encargos patrimo-
niais da demanda.” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual. Sdo
Paulo: Maheiros, 2003. p. 693).
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e as fundacBes publicas, ndo obstante a lei discrimine essas trés entidades,
como, por exemplo, o faz no artigo 475, inciso |, do Cadigo de Processo Ci-
vil%, que trata do duplo grau de jurisdicéo obrigatorio.

O novo Cédigo Civil também faz essadistingdo no artigo 41, ao destacar
expressamente as autarquias e demai s entidades de carater pulblico criadas por
lei (incs. IV eV).5

Todavia, isso ndo significa que, na auséncia de expressa previsao legd,
né&o se lhes possa estender a aplicacdo das normas pertinentes, a priori, apenas
as Fazendas Publicas, dada a similitude da natureza juridica desses objetos,
eis que todas sdo pessoas juridicas de direito publico interno.

3 O regime juridico da prescricao a favor da Fazenda Publica

3.1 Aspectos gerais

No antigo Cédigo Civil italiano a prescricdo era definida como sendo o
meio pelo qual, com o decurso do tempo, alguém se liberava de uma obriga-
¢ao. A prescricdo extintiva®, no Direito brasileiro, eraconceituadapelamaioria
dos autores como sendo a perda da acdo atribuida a um direito’, proxima,
portanto, dos institutos de direito processua e distante da definicdo dada pelo
ordenamento comparado.

N&o obstante, aantigadefinicao do diplomaitaliano acabou sendo acol hi-
dapelo novo Cadigo Civil brasileiro que, no artigo 189, trata o ingtituto como

4 “Artigo 475 - Esta sujeita ao duplo grau de jurisdicéo, ndo produzindo efeito sendo depois de confir-
mada pelo tribunal, a sentenca: | - proferida contra a Uni&o, o Estado, o Distrito Federal, o Munici-
pio, e as respectivas autarquias e fundacdes de direito publico; (...)". Redacdo determinada pela Lei
n. 10.352, de 26 de dezembro de 2001. Antes, porém, o artigo 10 daLei n. 9.469/97 jahaviaestendido
as autarquias e fundagBes publicas o disposto no artigo 475, caput e |, do Codigo de Processo Civil.
A mesmaLei n. 9.469/97 também estendeu a esses entes o disposto no artigo 188 do Caédigo de Pro-
cesso Civil, que trata dos prazos diferenciados para contestar e recorrer, quando a parte for a Fazenda
Publica ou o Ministério Publico.

5 Sem correspondéncia com o Codigo Civil de 1916.

5 Haduas espécies de prescrigdo: aextintiva e aaquisitiva (usucapido), sendo que essa Ultimando afeta
os entes publicos. A Constituicdo Federal, nos artigos 183, paragrafo 3°, e 191, parégrafo Unico, bem
como o Codigo Civil de 2002, no artigo 102, dispdem expressamente que os bens publicos ndo sdo
suscetiveis de usucapido.

7 SOIBELMAN, Leib. Enciclopédia do Advogado. 5. ed. Rio de Janeiro: Thex, 1994. p. 284.
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figurado direito material e nd mais como direito abstrato de agdo: “Violado o
direito, nasce parao titular apretensdo, aqual seextingue, pelaprescricéo, nos
prazos a que aludem os artigos 205 e 206.”

Carlos Roberto Gongalves observa que o Cadigo de 2002 adotou a tese
da prescricéo da pretensdo, mais adequada ao direito processua contempo-
raneo, uma vez gue supera discussdes, ao indicar que ndo se trata do direito
subjetivo publico abstrato de acao:

“ Atendendo a circunstancia de que a prescricdo € ingtituto de direito
material, usou o termo ‘pretensdo’, que diz respeito a figura juridica
do campo do direito material, conceituando-se o0 que se entende por
essa expressao no artigo 189, que tem avirtude de indicar que a pres-
cricéo se iniciano momento em que haviolacdo do direito.”®

Nesse quadro, aprescricao se apresenta como um dos temas maisimpor-
tantes do Direito, eis que congtitui uma das primeiras barreiras a ser vencida
por aquele que pretende ingressar em juizo buscando satisfazer seu interesse,

Dentre os diversos ingtitutos de especia relevancia para as ciéncias juri-
dicas, elase destaca por suainegavel forcaobstativaa satisfacdo de pretensbes
postas perante o Poder Judici&rio.

Por estar atrel ada ao decurso do tempo, territorio governado por Cronos’,
apresenta-se como um verdadeiro fantasma para o titular do direito, pois, caso
ele se mantenha inerte, sorrateiramente pode Ihe subtrair o bem davida pelo
decurso do prazo previsto em lel.

E importante destacar que o reconhecimento da prescrigio levao proces-
S0 aresolucdo de mérito e, portanto, faz coisajulgadamateria, nos termos do
artigo 269, inciso 1V, c.c. o artigo 329, ambos do Cédigo de Processo Civil.

Umagrande inovacdo ocorreu com alei n. 11.280, de 16 defevereiro de
2006, que entrou em vigor em maio daquele ano, dterando o paragrafo 5° do

8 GONGCALVES, Carlos Roberto. Principais inovagoes no Cédigo Civil de 2002. S&o Paulo: Saraiva,
2002. p. 31-32. Em face do Cadigo Civil de 1916, havia discussdes para saber se 0 que prescreve é
o direito ou a acdo, mas a maioria da doutrina naciona entendia a prescri¢céo como sendo a perda da
acdo atribuidaaum direito. O Cadigo Civil de 2002 adotou a tese da prescri¢éo da pretensdo, deixan-
do claro que se trata de instituto de direito material.

9 Namitologiagrega, Cronos era o deus do tempo e tinha o habito de devorar todos os seus filhos.
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artigo 219 do Cddigo de Processo Civil, para estabelecer que “o juiz pronun-
ciarg, de oficio, a prescrico”. Portanto, o reconhecimento da prescricdo néo
depende mais deiniciativada parte, podendo o juiz pronunciélaex officio.

Tamanha é aimportancia desse ingtituto que em todos 0s vastos campos
das ciéncias juridicas encontramos sua marca. No Direito Congtitucional®,
Direito Civil®, Processua Civil®2, Pend®®, Processual Pend, Tributario®,
Administrativo®®, Empresarial ou Comercid®’ e do Trabalho'®, encontramos
presencas marcantes da prescri¢ao, poisndo é exclusivadeste ou daqueleramo
do Direito.

Em face das grandes dimensdes do ingtituto, que penetra em todos os
ramos das ciéncias juridicas, sua andise absoluta somente poderia ser vis-
lumbrada através do estudo e da producdo de inlmeras obras. Na busca de
desvendar a prescrigdo “por inteiro”, os trabahos j& elaborados a respeito,
em verdade, merecem ser andisados em conjunto e sistematicamente, sem
dispensarem a producado de outros tantos do género, até porque adindmicado
Direito impde novas e constantes reflexdes sobre 0s antigos ingtitutos.

10 O artigo 5° da Constituicao Federal, nos incisos XLII e XLIV, estabelece a imprescritibilidade do
crime de racismo e do crime praticado na“ agdo de grupos armados, civis ou militares, contraaordem
congtitucional e o Estado Democrético”.

1 Causaaextin¢do da pretensdo do titular do direito lesado (art. 189 do CC).

2 E uma das causas de resolugéo de mérito do processo (art. 269, inc. 1V, do CPC).
13 E uma das causas de extingso da punibilidade (art. 107, inc. 1V, do CP).

% E uma das causas de absolvicgo criminal (art. 386, inc. V, do CPP).

5 E yma das causas de exti nc¢do do crédito tributério (art. 156, inc. V, do CTN).

16 O Decreto n. 20.910, de 06.01.1932, no artigo 4°, caput e parégrafo Unico, estabelece que ndo corre
a prescricéo durante a andlise de pedido administrativo de pagamento de divida liquida. Por suavez,
ale n. 9.873, de 23.11.1999, estabelece prazo de prescricéo para o exercicio de agdo punitiva pela
Administracéo Plblicafederal, diretaeindireta.

ALei n. 11.101, de 09.02.2005, novalel defaléncias e recuperacdo de empresas, estabel ece, no artigo
6°, que “adecretacdo da faléncia ou o deferimento do processamento da recuperaggo judicial suspen-
de o curso da prescri¢éo e de todas as agdes e execugdes em face do devedor”. No artigo 82, caput e
parégrafo 1°, esta previsto que prescreve em dois anos, “contados do trénsito em julgado da sentenca
de encerramento da faléncia, a agdo de responsabilizagdo pessoal dos sdcios de responsabilidade
limitada, dos controladores e dos administradores da sociedade falida’. Ja o artigo 157 dispfe que “o
prazo prescricional relativo as obrigagdes do falido recomegaa correr apartir do diaem que transitar
em julgado a sentencga do encerramento dafaléncia’.

8 QOartigo 7°, inciso XX1X, da Constituicdo Federal estabel ece que os créditos resultantes das rel aces
de trabalho prescrevem em cinco anos, “até o limite de 2 (dois) anos apds a extingdo do contrato de
trabalho”.

1
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3.2 Areducao do prazo prescricional a favor da Fazenda
Publica nas pretensoées de reparag¢ao de danos

Nesse contexto € que pretendemos contribuir, defendendo, através deste
estudo, que houve areducdo do prazo prescriciona das pretensdes de repara
¢ao de danos contra o Estado.

Embora o temaaindando tenha s do estudado sob o enfoque que daremos
neste trabal ho, podemos seguramente afirmar que a reducéo desse prazo pres-
criciond foi amais importante novidade trazida pelo novo Caodigo Civil, sob
0 ponto de vista da defesa da Fazenda Publica.

Agora, 0 prazo do Caédigo Civil € menor (e, portanto, mais favoravel
a Fazenda Publica demandada) do que o previsto no artigo 1° do Decreto
n. 20.910, de 6 de janeiro de 1932, que regula a prescri¢céo quinguena em
beneficio do Estado.

Todavia, diante do principio da especialidade da norma®®, como aplicar
0 prazo menor do Codigo Civil se, para a Fazenda Publica, ha diploma espe-
cifico cuidando do tema?

Esse € 0 problema a que nos propusemos resolver.

Para podermos analisar melhor o assunto, também serdo abordados ou-
tros aspectos importantes e singulares que envolvem a prescricéo a favor da
Fazenda Publica. Essas especificidades, por s S0, ja possuem consideréveis e
relevantes proporgdes diante do universo de nuangas que o ingtituto da pres-
Cricao encerra.

Tais questOes reclamam especiais cuidados, acomegar pelapeculiaridade
na fixacdo do prazo prescriciona das pretensdes contra os entes publicos, eis
gue o legidador cuidou de traté-|o de forma diferenciada.

O Cadigo Civil de 1916, em seu artigo 178, parégrafo 10, inciso VI, ja
continha discriminacao:

1% O brocardo lex specialis derrogat generali (alei especial derroga a geral) exprime o principio da
especialidade da norma. Esta previsto no parégrafo 2° do artigo 2° da Lei de Introdugéo ao Codigo
Civil (Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942): “ A lei nova, que estabel eca disposices gerais
ou especiais a par dasja existentes, nao revoga nem modificaalei anterior.”
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“Artigo 178 - Prescreve:

(...)

§ 10 - Em 5 (cinco) anos:

(...)

V1 - As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, e
bem assim toda e qualquer agdo contra a Fazenda Federal, Estadual
ou Municipal; devendo o prazo da prescri¢do correr da data do ato ou
fato do qual se originar amesma agdo.”

Posteriormente, o Decreto n. 20.910, de 6 de janeiro de 1932, no arti-
go 1°, reafirmou a prescric¢éo quinguienal das pretensdes contra as Fazendas
Pdblicas®

Paradirimir quaisquer davidas no sentido de que 0 mesmo prazo se apli-
cavatambém as autarquias, o Decreto-Lei n. 4.597, de 19 de agosto de 1942,
em seu artigo 2°, expressamente dispds a esse respeito.?

Nessamesmalinha, aLei federa n. 9.494, de 10 de setembro de 1997,
no artigo 1°-C, reafirma as espécies normativas citadas anteriormente, pois
igualmente dispde acerca da prescricao quinquenal do direito de obter in-
denizacdo das pessoas juridicas de direito publico. Ademais, acrescenta
uma novidade, ao dispor que a prescricdo quinguenal também se aplica as
demandas propostas contra as pessoas juridicas de direito privado presta-
doras de servico publico, dentre as quais se destacam as concessionarias
de servico publico.?

A partir de 11 de janeiro de 2003, com a entrada em vigor do novo C6-
digo Civil, embora nesse diploma ndo haja expressa mencgao a prescricaéo das
pretensdes contra a Fazenda PUblica, é de se considerar, a0 menos em relacéo

2 O artigo 1° do Decreto n. 20.910, de 6 de janeiro de 1932, dispde: “As dividas passivas da Unido,
dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito ou agdo contra a Fazenda federal,
estadual ou municipal, sgja qual for a sua natureza, prescrevem em 5 (cinco) anos, contados da data
do ato ou fato do qual se originarem.”

2 “Artigo 2° - O Decreto n. 20.910, de 6 dejaneiro de 1932, que regula a prescrigio quingienal,
abrange as dividas passivas das autarquias, ou entidades e 6rgéos paraestatais, criados por lei e manti-
dos mediante impostos, taxas ou quaisguer contribuicdes, exigidas em virtude de |ei federal, estadual
ou municipal, bem como atodo e qualquer direito e agdo contra 0s mesmos.”

2 Lei Federa n. 9.494/97: “Artigo 1°-C - Prescreveraem cinco anos o direito de obter indenizag&o dos
danos causados por agentes de pessoas juridicas de direito publico e de pessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servigos publicos” (Artigo incluido pela MP n. 2.180-35, de 24.08.2001).
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as demandas de reparacdo de danos, que o prazo ficou reduzido paratrés anos,
ateor do disposto no artigo 206, paragrafo 3°, inciso V, o qual ndo tem corres-
pondénciacom o CAdigo de 1916.%

IS0 porque, paraareparacdo de danos, esse prazo do novo Caédigo Civil
einferior ao de cinco anos previsto no Decreto n. 20.910/32.

E 0 prazo de trés anos, sendo menor que o quinquienal, pode (e deve) ser
perfeitamente aplicado, por forcado principio da preval éncia do menor prazo,
contido no préprio Decreto n. 20.910/32, em seu artigo 10, verbis: “O disposto
nos artigos anteriores ndo atera as prescricdes de menor prazo, constantes das
leis e regulamentos, as quais ficam subordinadas as mesmas regras.”

Portanto, o fundamento de validade do principio da prevaléncia do me-
nor prazo esta contido no préprio e vetusto diploma da prescricdo quinglienal.
E importante destacar que 0 mencionado artigo 10 ficou esquecido, n&o obs-
tante os inlmeros artigos e diversas obras que se ocuparam até agora do tema
da prescricéo em face do advento do novo Cédigo Civil.

Assim, no que se refere as demandas que versem sobre reparacéo de da-
nos, 0 prazo prescriciona das pretensdes contra a Fazenda Pablicaficou redu-
zZido paratrés anos. O principio da prevaléncia do menor prazo esta contido
no artigo 10 do Decreto n. 20.910/32 (norma especia) e nos remete a norma
gera do novo Cadigo Civil (art. 206, 8 3°, inc. V), respeitando-seintegralmen-
te o principio da especialidade da norma.

3.3 O prazo prescricional a favor da Fazenda Publica nas
demais pretensoes

Quanto as pretensdes fundadas em outros motivos, diversos dareparacao
civil, como, por exemplo, aquelas cuja questdo de méito é unicamente de
direito, como pode ocorrer com agdes de servidores publicos buscando deter-
minados beneficios?, amparados no respectivo estatuto da classe ou em leis
especiais, 0 prazo prescricional continua sendo o de cinco anos, umavez que
ndo houve, em face do Decreto n. 20.910/32, a ocorréncia de qualquer das

2 “Artigo 206 - Prescreve: (...) 8§ 3°- Emtrésanos: (...) V - apretensdo de reparagéo civil;”

2 V.g.: reclassificacdo funcional ou equiparagdo de servidores plblicos; concessdo de aumento ou ex-
tensdo de vantagens etc.
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hip6teses contempladas pelo artigo 2°, paragrafo 1°, da Lei de Introducdo ao
Caodigo Civil (Decreto-Le n. 4.657/42).>

3.4 Prescricao em curso — norma de transicao

Para os casos em que a prescricao estavaem curso, quando do advento do
novo Codigo Civil, ha norma de transicéo no seu artigo 2.028, dispondo que
0 prazo prescriciond serd o do Codigo anterior, caso tenham sido reduzidos, e
se, nadata da entrada em vigor do novo Cédigo®, jahouver transcorrido mais
dametade do tempo que estava estabelecido nalel revogada.®”

Na Jornada de Direito Civil promovida pelo Centro de Estudos Judici-
arios do Consdalho da Justica Federd, editou-se a Simula n. 50%, que a esse
respeito dispde, verbis: “Artigo 2.028: a partir da vigéncia do novo Codigo
Civil, o prazo prescriciona das agtes de reparacéo de danos que ndo houver
atingido ametade do tempo previsto no Cadigo Civil de 1916 fluira por intei-
ro, nostermos danovalei (art. 206).”

Esse enunciado imprime uma interpretacdo |6gica ao comando da le,
bem como afasta qual quer incoeréncianaaplicacéo do citado artigo, ao dispor,
acertadamente, que serdo contados por inteiro, nos termos do artigo 206 do
Caodigo Civil de 2002, os prazos que jaestavam em curso e ainda ndo haviam
alcancado a metade da contagem, quando do advento desse novo diploma.

3.5 A interrupcao do prazo prescricional e seu efeito
redutivo

Outra questdo que merece ser lembrada é aatinente ainterrupcdo dapres-
cricéo. A interrupcdo da fluéncia de um prazo acarreta seu restabel ecimento
integral. N&o havendo causa impeditiva, o prazo interrompido volta a correr,
por inteiro, do inicio. Diferentemente, portanto, do que ocorre nasuspensao da

% “Artigo 2° - N&o se destinando a vigéncia temporéria, alei tera vigor até que outra a modifique ou
revogue. 8 1°- A lei posterior revogaaanterior quando expressamente o declare, quando sgjacom ela
incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava alei anterior. (...).”

% O Cadigo Civil de 2002 entrou em vigor em 11 de janeiro de 2003 (art. 2.044).

27 “Artigo 2.028 - Serdo os dalei anterior os prazos, quando reduzidos por este Cédigo, e se, na data de
sua entrada em vigor, ja houver transcorrido mais da metade do tempo estabelecido nalei revogada.”

2 Essa Jornada de Direito Civil ocorreu de 11 a 13 de setembro de 2002, sob a coordenacéo cientifica
do Ministro Ruy Rosado, do Superior Tribunal de Justica.
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fluénciado prazo, eis que nessa hipdtese ha a retomada de sua contagem, apds
0 término da causa que aensgjou, preservando-se, assim, o tempo transcorrido
inicialmente, que serd somado agquele que fluira apés o levantamento da causa
suspensiva.

A prescricdo que corre em favor da Fazenda PUblica somente podera ser
interrompida uma vez. Esse € o comando contido no artigo 8° do Decreto
n. 20.910/32.%

Complementando esse dispositivo, o artigo 9° do mesmo diploma estabe-
lece que “a prescricéo interrompida recomeca a correr, pela metade do prazo,
da data do ato que a interrompeu ou do Ultimo ato ou termo do respectivo
processo”.

Corroborando essas normas, 0 artigo 3° do Decreto-Le n. 4.597, de
19.08.1942, além de repetir a esséneia dos citados artigos 8° e 9° do Decreto
n. 20.910/32, tratou de dispor que 0s mesmos também se aplicam as hipitese
de prescricdo intercorrente, ou Sgja, aguel es casos em que a prescricao severi-
ficano curso do processo.®

A respeito da interrupcéo da prescricdo em favor da Fazenda Publica e
da suarecontagem, o Supremo Tribunal Federal editou a Simulan. 383, cujo
enunciado dispde: “A prescricdo em favor da Fazenda Publica recomega a
correr, por doisanosemeio, apartir do ato interruptivo, mas ndo ficareduzida
aquém de cinco anos, embora o titular do direito a interrompa durante a pri-
meirametade do prazo.”!

Roberto Rosas destaca o que diz o Ministro Luiz Gallotti:

“A interpretacdo razoavel ha de ser esta: 0 prazo da prescricéo € de
cinco anos, dentro do qual pode ser iniciada a acdo contra a Fazenda
PUblica. Se o credor protesta na primeirametade do periodo, ndo se pode
atribuir ao protesto o efeito de encurtar aquele prazo, que prevalecerg,

2 “Artigo 8° - A prescricdo somente podera ser interrompidaumavez.”

%0 “Artigo 3° - A prescricgo das dividas, direitos e agdes a que se refere o Decreto n. 20.910, de 6 de
janeiro de 1932, somente pode ser interrompida umavez, e recomeca a correr, pela metade do prazo,
dadata do ato que ainterrompeu, ou do Ultimo do processo para ainterromper; consumar-se-a a pres-
crigdo no curso da lide sempre que a partir do Ultimo ato ou termo da mesma, inclusive da sentenca
nela proferida, embora passada em julgado, decorrer o prazo de dois anos e meio.”

81 A Simulan. 383 do STF foi aprovada na sessdo plenariade 03.04.1964.
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nao obstante terminar antes dele, o de dois anos e meio, contado da
data do protesto. Se este se faz na segunda metade do quinguénio, a
prescricdo se consumara dois anos e meio apos o protesto, pois entdo
ndo haverarisco de que a medida acauteladora produza ilogicamente
o efeito de reduzir o prazo da prescricéo (ERE n. 43.346; v. art. 9° do
Dec. n. 20.910/32; RE n. 98.805, RTJ 111/710).”*

Diante do que defendemos no item 3.2 deste estudo (ou sgja, a reducéo,
para trés anos, do prazo prescriciona afavor da Fazenda Publica nas preten-
sdes de reparacdo de danos), podemos concluir que esse prazo menor trard
reflexos diretos sobre aforma de interpretacéo e compreensdo da mencionada
Simulan. 383 do STF.

Paraque ndo sgainterpretada contra legem, deve-se observar o artigo 10
do Decreto n. 20.910/32, norma especia gque nos remete a0 menor prazo da
norma gera do novo Codigo Civil (art. 206, 8§ 3°, inc. V), de modo que, nas
pretensdes de reparacdo de danos contra 0 Estado, a slimula deve ser com-
preendida nos seguintes termos. “A prescricéo em favor da Fazenda Publica
recomegaacorrer, por umano emeio, apartir do ato interruptivo, masnéofica
reduzida aquém de trés anos, embora o titular do direito ainterrompa durante
aprimeirametade do prazo.”

Portanto, caso se interrompa a fluéncia do prazo na primeira meta-
de do periodo prescritivo, ele ndo fica reduzido aquém do prazo original
estabelecido pelalel, ndo havendo que se falar em prejuizo algum para o
titular do direito.

O novo Cadigo Civil trouxe uma novidade no artigo 202, caput, ao dis-
por, genericamente, que a interrupcdo da prescri¢do somente poderd ocorrer
uma vez. Portanto, com o advento do Cédigo Civil de 2002, a unicidade da
interrupgdo do prazo prescriciona ndo émaisum ingtituto que beneficiaexclu-
sivamente a Fazenda PUblica, a qual gozava de distingéo em face do disposto
no artigo 8° do Decreto n. 20.910/32 e no artigo 3° do Decreto-L e n. 4.597/42.
E importante consignar que n&o houve revogagio desses diplomas pelo novo
Caodigo, mas téo-somente a extensao do ingtituto da unicidade da interrupcdo
para os casos em que o devedor da obrigacéo ndo é a Fazenda Publica.

%2 ROSAS, Roberto. Direito sumular. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 166.
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Ainda no que se refere ainterrupcdo do prazo prescriciond que corre em
favor daFazendaPublica, éimportante destacar que, nas hipotesesem queo pro-
cesso resulteanulado por qual quer motivo, acitacdo néo acarretardo efeitodein-
terromper asuafluéncia. E o que dispde o artigo 7° do Decreto n. 20.910/32.3

3.6 Relacoes de trato sucessivo

Quanto as chamadas obrigactes de trato sucessivo, o0 artigo 3° do Decreto
n. 20.910/32 dispde que a prescricdo atinge as prestacdes, a medida que elas,
individua mente, forem completando seus respectivos prazos prescricionais.®

S&o exemplos de obrigagtes dessa natureza as que envolvem beneficios
previdenciérios, bem como outras semelhantes, nas quais a obrigacéo se pro-
tral no tempo, por ser de relacdo continuada.

Nesses casos, se aplica o enunciado da Simulan. 85 do STJ, que dispde,
verbis: “Nas relacles juridicas de trato sucessivo em que a Fazenda Publica
figure como devedora, quando n&o tiver sido negado o proprio direito recla-
mado, a prescricao atinge apenas as prestacdes vencidas antes do quinguénio
anterior a propositurada acéo.”

Ta enunciado reiterou o teor da Simulan. 163 do extinto TFR*, e é sob
esse enfoque que deve ser interpretada a norma contida no citado artigo 3°
do Decreto n. 20.910/32, eis que preserva o fundo de direito, o qual, umavez
reconhecido, ndo é atingido pela prescricéo, que somente alcanca as parcelas
vencidas anteriores ao quinguénio da propositura da acdo.

3.7 Prescricao da pretensao executoéria (ou da pretensao ao
cumprimento da sentenca)

O enunciado da Simula n. 150 do Supremo Tribunal Federal dispde,
verbis. “Prescreve a execugdo no mesmo prazo de prescricéo da agdo.”

3 “Artigo 7° - A citacdo inicial ndo interrompe a prescri¢gdo quando, por quaquer motivo, 0 processo
tenha sido anulado.”

3 “Artigo 3° - Quando o pagamento se dividir por dias, meses ou anos, a prescri¢ao atingira progressi-
vamente as prestagdes, & medida que completarem os prazos estabel ecidos pelo presente decreto.”

% Simulan. 163, de 27.9.84, do TFR: Nas relagGes juridicas de trato sucessivo, em que a Fazenda PU-
blicafigure como devedora, somente prescrevem as prestacoes vencidas antes do qliinguiénio anterior
aproposituradaacdo.”

% A Simulan. 150 do STF foi aprovada na sessdo plenéria de 13.12.1963.
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Roberto Rosas, a esse respeito, anotou que:

“Pelo Codigo de Processo de 1939, a acdo executoria, sendo acdo
nova, ndo estava adstrita ao prazo prescricional da acdo condenato-
ria. Ndo se entendendo assim, ndo ha nova agdo, como pensa Pedro
Batista Martins (Comentarios, v. 111/282). No primeiro sentido segue
Liebman, porque a sentenca condenatéria, apesar de ter eficacia me-
ramente declarativa pelo que diz respeito ao direito material, € sem
duvida, constitutiva quanto aacdo executoria, e aexecucao é processo
novo e distinto do de cognic&o. Para o grande processualista, parece
certa a opinido de que, depois da sentenca condenatdria, recomeca a
correr prazo de prescricéo igual ao disposto em lel para agdo respecti-
va (Processo de execucao, 2. ed., p. 60; Amilcar de Castro, Comenta-
rios ao Cédigo de Processo Civil, v. VI11/398, Ed. RT)."”¥

Todavia, aLei n. 11.232, de 22 de dezembro de 2005%, dterou o Cédigo
de Processo Civil, criando um processo sincrético, no qua se fundem cogni-
G0 € execucan.

Assim, a partir de 23.06.2006%, com a entrada em vigor dessa reforma
processua, como deveremos apurar a prescricao da pretensdo executoria? A
Simula n. 150 do STF ainda pode ser aplicada? Como, se ndo temos mais
processo de execucao fundado em titul o judicial®, mas apenas fase de cumpri-
mento de sentenca?

Entendemos que amencionada siimulapode continuar sendo aplicadames-
Mo no novo regimegeral do processo sincrético, bastando apenasquealeturade
Seu enunciado estgjaafinadacom as novasregras. AsSm, propomos aadaptacéo
de seu texto para o seguinte enunciado: “ Prescreve a pretensdo do cumprimento
da sentenca no mesmo prazo de prescricéo dapretensdo inicia.”

37 ROSAS, Roberto, Direito sumular, cit., p. 70.

3% A Lei n. 11.232, de 22 de dezembro de 2005, alterou o Cédigo de Processo Civil, estabelecendo a
fase de cumprimento das sentengas no processo de conhecimento e revogando dispositivos relativos
a execugdo fundada em titulo judicial.

3 O artigo 8° da Lei n. 11.232/2005 disp0s que €ela entraria em vigor seis meses depois de publicada.
Sua publicaggo ocorreu em 23.12.2005, e portanto entrou em vigor em 23.06.2006.

“© Essaéaregragera. Eimportante observar que o artigo 730 do Cadigo de Processo Civil néo foi revogado
pelareformagera do regime das execugdes promovidapelal e n. 11.232/2005. Portanto, haverd processo
de execucdo (autdnomo) fundado em titulo judicia quando a executadafor a Fazenda Pblica

4 Todavia, quando a executada for a Fazenda Plblica (art. 730 do CPC), vae o enunciado da Simula
n. 150 do STF em suaredagdo original, poisaLe n. 11.232/2005 ndo aterou o regime dessas execugdes.
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Aqui chamamos atencdo para o que discorremos no item 3.1 deste tra-
balho, pois 0 novo Codigo Civil adotou a tese da prescricdo da pretensio
(indtituto de direito materid), superando divergéncias, ao afirmar que ndo se
trata do direito subjetivo publico abstrato de acao.

Portanto, apds o transito em julgado da sentenga, comegaacorrer apres-
cricéo da pretensdo executéria (ou da pretensdo ao cumprimento da senten-
¢a), que fluirda no mesmo prazo de prescricdo da pretensdo inicial. Essa (a
pretensdo inicial) nasce quando “violado o direito”. O artigo 189 do Codigo
Civil dispde que esse prazo prescricional comega a correr no momento dessa
violagdo.*?

4 Conclusao

Diante de todo 0 exposto, concluimos que, a partir da entradaem vigor
do novo Cédigo Civil, em 11 de janeiro de 2003, em relacdo as pretensdes
de reparacdo de danos contra a Fazenda Publica, o prazo prescriciona foi
reduzido de cinco paratrés anos, embora o referido Codigo néo tenha men-
cionado nada a respeito. Trata-se de aplicacdo do principio da prevaléncia
do menor prazo.

Conseqlientemente, para pretensdes, afirmamos que a Simula n.
383 do STF agora pode ser compreendidanos seguintestermos:. “ A prescricéo
em favor da Fazenda PUblica recomega a correr, por um ano e meio, a partir
do ato interruptivo, mas néo fica reduzida aquém de trés anos, emborao titular
do direito ainterrompadurante a primeira metade do prazo.”

Damesmaforma, buscandocoerénciacomaregrageral donovoregime
do processo sincrético, propomostambém aadaptacéo do texto daSumula
n. 150 do STF para o seguinte enunciado: “Prescreve a pretensdo do
cumprimento da sentenca no mesmo prazo de prescri¢céo da pretensao
inicial.”*

42 “Artigo 189 - Violado o direito, nasce para o titular a pretensdo, a qual se extingue, pela prescricao,
nos prazos a que audem os artigos 205 e 206.”

4 Nesse caso, estaremos diante de uma hipétese de prescrico intercorrente, conforme bem observou
Bérbara Camardelli Loi - Presidente daAssociagéo dos Procuradores do Estado da Bahia (APEB) e da
Comissao Organizadora do XXXI1I Congresso Nacional de Procuradores do Estado -, revisora desta
tese, no parecer em que opinou pela sua aprovacao, atenta ao instituto do processo sincrético.
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Vimos que a aplicacdo das regras gerais de prescricdo afavor da Fa-
zenda Publica envolve questBes que apresentam inUmeras especificidades
e é de sumaimportancia na preservacao dos interesses da Fazenda Publica
em juizo.

Encerramos este trabalho longe da pretenséo de termos esgotado o as-
sunto, buscando instigar o |eitor arefletir sobre as conclusdes apresentadas, na
certeza de que as eventuais divergéncias, muitas vezes fruto dos debates aos
quais estaremos sempre abertos, SO Nos trardo mai's enriquecimento no inces-
sante estudo do Direito.
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SISTEMA DAS NULIDADES PROCESSUAIS E
INSTRUMENTALIDADE DO PROCESSO

Ricardo de Barros Leonel’

Sumario: 1 Introducéo. 2 Formaeformalismo no processo Civil.
3 Tipicidade e planos dos atos juridicos. 4 O dimensionamento
das nulidades no processo. 5 O estatuto das nulidades no Codigo
de Processo Civil. 6 Confinamento, suprimento, convalidacéo e
aproveitamento. 7 Ineficacia dos atos das partes. 8 Concluséo.
9 Referéncias.

1 Introducao

O estudo do tema das nulidades processuai s ndo se exaure, como poderia
parecer a0 leitor menos atento, a smples analise dogmética de dispositivos
legais atinentes ao ponto.

A matériando se confing, assm, a exegese dos artigos 243 a 250 do Co-
digo de Processo Civil (Capitulo V, sob arubrica“ Das nulidades’, inserido no
TituloV do Livro I, que trata do processo de conhecimento).

De outro lado, em adequada perspectiva metodol Ogica, € possivel extrair
de tais dispositivos legais relevancia prética que vai muito além do escopo de
simples controle da regularidade do procedimento e dos atos processuais.

Como serapossivel observar, a correta visao das regras atinentes as nuli-
dades no Cédigo de Processo Civil revela, em projegdo teleol 6gica, verdadeiro
estatuto dainstrumentalidade no processo civil.

Mas para construir-se e pavimentar-se o caminho paratal raciocinio, &
imprescindivel a redizacdo de digressdo, ainda que breve, sobre a evolugéo
recente (ou janem t&o recente) da ciéncia processual.

1 Promotor de Justica em Sdo Paulo. Mestre e Doutor pela Faculdade de Direito da Universidade de
S&o Paulo.
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Até meados do século X1X o processo era visto como simples apéndice
do direito material. No resquicio das concepgdes histdricas entdo vigentes,
propor umaacdo eranadamais que exercer uma das faculdades atinentes ati-
tularidade de um direito, como seu gozo efruicdo. Vivia-se, por assm dizer, a
concepcdo imanentista ou sincrética, de absoluta vinculagéo (e dependéncia)
do processo em relacéo ao direito material.

Questionamentos passaram a surgir, entretanto. Notoriatornou-se a céle-
bre polémicaarespeito danogéo romanasobre o direito de agdo, travada pelos
romanistas aleméaes Bernhard Windscheid e Theodor Muther. Na polemica
intorno all’ actio, parece terem osjuristas de entdo dado inicio ao desenvolvi-
mento das dividas que conduziram, a seguir, aimprescindivel evolugéo.

A “centelhd’ acabou sendo ulteriormente captada e desenvolvida. Oskar
von Bullow publicou, em 1868, sua obra sobre 0s pressupostos processuals e
asexcecOes dilatorias. Seu grande mérito foi identificar aexisténciadarelacdo
processud e suaautonomiaquanto arelacdo dedireito material. Dai ser consi-
derada, tal obra, a“ certidéo de nascimento” daciéncia processual.?

Estava, pais, iniciadaafase autonomista dos estudos do processo, naqual
foi possivel dcancar grande evolugdo doutrinariae metodol 6gica, em especial
atraveés das pesqui sas tendo como enfoque os ingtitutos fundamentais do direl-
to processual, ou sga, ajurisdicdo, 0 processo, aagdo e adefesa

Entretanto, em meados do século XX, foi possivel, para os estudiosos do
processo, perceber a insuficiéncia do exame de seus ingtitutos como um fim
ems mesmo.

A inegave evoluco cientificando foi acompanhada pelas preocupaces
éticas voltadas aos resultados préaticos do processo.

Com a subsequiente mudanca de mentalidade, teve inicio a fase instru-
mentalista do direito processua, pelaqual tdo ou maisimportante que atécni-
caé o acance de resultados Utei's através do processo.

Nessa fase, que ainda ndo se esgotou, a postura metodoldgica do es-
tudioso deve ser de respeito a importancia de sua ciéncia, sem olvidar da

2 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil. 4. ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2004. v. 1, p. 258.
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indispensabilidade do a cance dos escoposjuridico (aplicacdo do direito), po-
litico (manutencdo do Estado Democratico de Direito) e socid (pacificacéo de
conflitos com justica) do processo.®

Diante dessa perspectiva, deve ser invocada a méxima chiovendiana,
pela qua, dentro do possivel, o processo deve dar a quem tem um direito
tudo aquilo, e precisamente aquilo, que deveria ter obtido naturamente. Afi-
nal, como anota José Roberto dos Santos Bedague, o processo € “método de
solucdo de conflitos pelo Estado-juiz’*. Deve ser posto, sempre, a servico do
direito material .

Ta perspectiva metodol 6gica deve ser trazida ao estudo das nulidades.
Asregras sobre elas ndo sdo um fim em S mesmas, mas parametros do direito
positivo, postos a servico dafinalidade de pacificar conflitos com justica

Extrair do processo seu melhor resultado Util € imperativo incontornével
para a sociedade do terceiro milénio.

2 Forma e formalismo no processo civil

Assentada, pois, a correta perspectiva do processuaista, que invoca fa
tores sociais e politicos que contribuiram para a concretizacgo de sua ciéncia,
cumpre descer dasidéias gerais a exame datécnica processual.

Isso tornaindispensavel arevisio de alguns conceitos.

Nesse passo, vem a pelo o exame dos conceitos de forma e formalismo
no direito processual.

Bem tocou o ponto, com precisdo, CarlosAlberto Alvaro de Oliveira, ao
anotar que a“formaem sentido estrito” € 0 “involucro do ato processud”, ou
sga, 0 “conjunto de signos pelos quais a vontade se manifesta, e os requisitos
aserem observados em sua celebracdo” .

3 DINAMARCO, Céandido Rangel. A instrumentalidade do processo. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1994, passim.

4 BEDAQUE José Roberto dos Santos. Efetividade do processo e técnica processual. S&o Paulo: Ma-
Iheiros, 2006, passim.

5 BEDAQUE José Roberto dos Santos. Direito e processo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, passim.
5 OLIVEIRA, CarlosAlberto Alvaro de. Do formalismo no processo civil. So Paulo: Saraiva, 1997. p. 5.

153



RICARDO DE BARROS LEONEL

Deoutrolado, 0 “formalismo” ou “formaem sentido amplo” é, conforme
esse doutrinador, “a totalidade formal do processo”, ou sga, limitaces aos
poderes, faculdades e deveres dos participantes do processo. A finalidade do
formalismo é o estabel ecimento de ordem no processo, adisciplinadaativida-
de dos Orgéosjudiciais, e assegurar apar conditio aos litigantes.

Tenha-se presente, pois, que o formalismo processua € verdadeiro “ pe-
nhor” de respeito ao devido processo legd.’

Nesse contexto, funcionando o “formalismo” como garantia para as par-
tes e organizacdo do método de solucéo de controvérsias, € oportuno analisar
as regras procedimentai's na perspectiva do a cance dos escopos do processo.

Recordemos que nosso modelo processual € delineado a partir do deno-
minado direito processual congtitucional, ou sga, da“tutela constitucional do
processo”, que envolve 0 conjunto de normas constitucionais que estabel ecem
0s parametros a serem observados pelo legidador infracongtituciona na con-
formagao do sistema processual.

A propésito, embora o congdtituinte tenha sido extremamente prodigo
na previsdo de garantias congtitucionals do processo, basta que invoquemaos,
como garantias-sintese, 0 devido processo legal e o contraditorio com aampla
defesa e recursos que lhe sdo inerentes (art. 5°, L1V e LV, daCF), para, apartir
delas, dimensionar adequadamente o sistema de nulidades no direito proces-
sud civil.

Em outras paavras, embora possa parecer smples, 0 emprego préatico
do raciocinio gera controvérsias, mas ele deve ser destacado: no exame das
nulidades em concreto, avaia-se ndo O 0 respeito ao formalismo no processo,
mas se 0 escopo das regras procedimentai's, ou sgja, agarantiado devido pro-
cesso legal, e o contraditorio, foram preservados.

Isso nada mais € que exame do processo, como método de solucéo de
conflitos, e de suas formas como garantias aos litigantes, a partir de suas pre-
missas congtitucionais.

7 DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢des de direito processual civil. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2004. v. 2, p. 533.
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3 Tipicidade e planos dos atos juridicos

O problema da tipicidade dos atos juridicos tem relacéo direta com o
acance dos seus efeitos.®

O cumprimento integral da forma permite que o ato atinja, na diccéo de
Candido Rangel Dinamarco, seus “efeitos programados’.°

Em sede de direito privado, € importante o estudo dos vicios dos atos
juridicos. Embora n&o sgja possivel fazer simples transposicéo dos conceitos
ali obtidos para o ambito do processo, tendo em vista que este se subsume ao
regime de direito publico, muito do que ali se produziu tem proveito nanossa
ciéncia

Exemplo disso € ateoria dos planos do ordenamento e dos atosjuridicos.

Pode-se formular raciocinio analitico pelo qual serealizasegmentagéo do
ordenamento juridico em trés planos: da existéncia, da vdidade e da eficacia.

Para cada um desses planos, ha dados préprios a preencher, quanto acada
ato juridico. E a deficiéncia de qualquer deles impede que o ato atinja seus
efeitos programados, ou entdo torna viavel a cessacao desses efeltos.

De modo mais singelo, pode-se afirmar que: (a) no plano da existéncia,
devem estar presentes 0s elementos essenciais do ato (essentialia negotii); (b)
no plano davalidade, devem ser preenchidos os requisitos formais estabel eci-
dosem lei; (c) no plano da eficacia se encontram os “fatores” indispensaveisa
concretizacdo dos efeitos do ato juridico.

Exemplificando: sem o agente (elemento essencial) ndo é possivel pensar
em negocio juridico trandativo de propriedade; se 0 agente néo € capaz (re-
quisito devalidade), poder&o néo se produzir ou cessar os efeitos programados
do ato de disposi¢ao; e sem o registro imobiliario do ato de cessdo do dominio
imével, ele ndo produzira sua eficacia.

Tal raciocinio pode, como anota Roque Komatsu, com as devidas caute-
las e adaptacles, ser aproveitado no estudo das nulidades processuais. ™

8 CATAUDELLA, Antonino. Verbete Fattispecie. In: ENCICLOPEDIA ddl diritto. Milano: Giuffre,
1967. v. 16, p. 926-927.

® DINAMARCO, Candido Rangel, Institui¢des de direito processual civil, cit., v. 2, p. 580 e ss.
10 KOMATSU, Rogue. Da invalidade no processo civil. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, 1991. p. 29-42.
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A ressalva quanto as cautelas a adotar decorre da diversidade de regimes
gueimperam, como Vvisto, no direito privado e no processo, este Ultimo um dos
ramos do direito pablico.

4 O dimensionamento das nulidades no processo

A doutrinaestuda as nulidades, no direito processual, sob diferentes pers-
pectivas, conferindo a elas, com peculiaridades proprias as concepcdes de
cadaautor, diferentes classificagbes.™

Todavia, a classificagdo que nos parece mais apropriada € a adotada, em
linhas gerais, por Candido Rangdl Dinamarco® e Jose Roberto dos Santos
Bedaque.®

Esses dois autores conseguem sintetizar e sistematizar de forma clara o
problema das nulidades no processo, evidenciando que: (a) os defeitos podem
ser formais (lugar, tempo, modo e forma dos atos) e néo formais (capacida
de do autor, possibilidade juridica do objeto do ato); (b) a conseqliéncia dos
defeitos varia em conformidade com a gravidade e intensidade dos vicios,
(c) aregra dainstrumentalidade das formas permite reduzir as conseqiiéncias
decorrentes dos vicios do ato juridico processual.

Dessas premissas extrai-se, no raciocinio dos renomados professores, a
exigténcia da seguinte classificagdo: () a Stuacdo extrema, da inexisténcia
do ato processual, por fata de demento essencial (v.g. sentenca ndo assinada,
ou elaborada e assinada por pessoa ndo investida da funcdo jurisdiciona); (b)
nulidades absolutas, relativas e anulabilidades; (c) smples irregularidades
(v.g. auséncia de numeragdo e rubrica das folhas dos autos pelo serventuério
da Justica).

% Confirase, v.g.. WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Nulidades do processo e da sentenca. 5. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004; GONCALVES, Aroldo Plinio. Nulidades do processo. Rio de Ja
neiro: Aide, 2000; PASSOS, J. J. Camon de. Esboco de uma teoria das nulidades aplicada as nulidades
processuais. Rio de Janeiro: Forense, 2000; MARELLI, Fabio. La conservaziione degli atti invalidi nel
processo civile. Padova: CEDAM, 2000; LACERDA, Gaeno. Despacho saneador. 2. ed. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1985; KOMATSU, Roque, Da invalidade no processo civil, cit.

2. DINAMARCO, Candido Rangel, Instituicdes de direito processual civil, cit., v. 2, p. 580 e ss.

2 BEDAQUE José Roberto dos Santos. Nulidade processua e instrumentalidade do processo: a ndo
intervencdo do Ministério Publico e a nulidade do processo. Revista de Processo, Séo Paulo, Revista
dos Tribunais, v. 15, n. 60, p. 31-43, out./dez. 1990.
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O estudo das merasirregul aridades, embora conexo ao tema, extravasaos
limites deste singel o texto.

Osdemais aspectos—inexisténcia e nulidades— devemn ser objeto de nos-
Sas preocupacoes.

No ambito das nulidades, Bedague e Dinamarco assim definem seus con-
tornos. (a) nas absolutas, hé violagdo de regras de ordem publica, e por isso
mesmo cogentes; (b) nas relativas, ha violagdo de regras voltadas a tutela do
interesse privado, embora cogentes; () ja as anulabilidades dizem respeito a
néo-observancia de regras dispositivas, voltadas a protecéo do interesse da
parte.

O ponto em que os autores se distanciam € o destaque conferido por Di-
namarco ao fato de entender inocorrentes as anul abilidades em direito proces-
sual, emborateoricamente possivel imaginar sua concepcao doutrinaria

Ademais, convergem ambos para uma afirmacdo importantissma: em-
bora a classificagdo e a gradacdo dos vicios dos atos processuais sgjarelevan-
te, doutrinariamente, para a compreensdo do tema, na pratica minimiza-se o
relevo da classificacdo. 1ss0, na medida que “ndo ha relagdo congtante entre
sanabilidade do procedimento e o cardter absoluto ou relativo das nulidades
(...) pois ha nulidades absol utas sanaveis e insanaveis’ .4

Quanto ainexisténcia, embora hgja certo dissenso a respeito da possibi-
lidade de seu reconhecimento (afinal, deve sempre, tal como ocorre com as
nulidades, ser declarada, e ndo se fala, no processo, em nulidades de pleno
iure, como no direito privado), o proprio Codigo de Processo Civil faz men-
¢cdo adano artigo 37 parégrafo Unico, ao reconhecer como “inexistentes’ 0s
atos praticados pelo advogado sem procuracdo, quando néo houver posterior

regularizagao.

Vai adoutrinatambém evoluindo, nasearadainexisténciano direito pro-
cessual, afim de associar o tema ao problema das impossibilidades, materiais
ou juridicas (v.g. condenacdo de alguém a préstimos corporais aterceiros, de-
claracdo de recesso de Estado da Federacdo)®™®. Mas aampliacdo da dimensdo

4 DINAMARCO, Céndido Rangel, Institui¢cdes de direito processual civil, cit., v. 2, p. 605.

* DINAMARCO, Candido Rangel. Relativizar a coisajulgadamaterial. In: . Nova era do proces-
so civil. S&o Paulo: Malheiros, 2003.
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dainexisténcia, no processo, também acaba por extravasar oslimitespossiveis
para o presente estudo.

Passemos, entdo, mais diretamente, ao exame do sstema de nulidades
tipificado no Cadigo de Processo Civil.

5 O estatuto das nulidades no Cédigo de Processo Civil

Como ja sdientamos anteriormente, as regras processuais relacionadas
a0 sstema de nulidades estéo, em linhas gerais, contidas nos artigos 243 a
250 do Cadigo de Processo Civil. Embora topol ogicamente dedocado desse
contexto, ndo se pode esquecer, ademais, do artigo 214 do Cadigo de Processo
Civil, que trata da possibilidade de convalidacéo do vicio relacionado afalta
de citacao, através do comparecimento esponténeo do réu (8 1°do art. 214) ou
reconhecimento da eiva, com devolucdo do prazo para a defesa (§ 2° do art.
214).

Sem preocupacdo com aandlise segmentada de cada um dos dispositivos
mencionados, é viavel, de forma sintética e sistemética, afirmar que sfo ins-
pirados nas seguintes idéias. (a) ainstrumentalidade das formas no processo;
(b) a desnecessidade de reconhecimento do vicio quando ndo houver prejuizo
(o pasde nullité sans grief); (c) acausdidade ou contaminacdo, de formaque
atos dependentes do viciado também sdo a cancados pela macula; (d) a pos-
sibilidade de confinamento da nulidade, preservando atos ndo afetados pelo
vicio; (€) o destaque para a economia processual, recomendando a superacéo
do vicio, sempre queisso for viave.

Vé-s¢, pais, que o legidador infraconstitucional, certamente, ao tratar do
tema, encontrou inspiracdo nas garantias congtitucionais ja referidas (devido
processo legd e contraditorio), prestigiando o aproveitamento méximo do
processo. Esse também € o espirito que deve nortear os operadores do direito.

Ademais, aregra de ouro no sistema das nulidades talvez esteja mesmo
Situada nos paragrafos 1° e 2° do artigo 249 do Codigo de Processo Civil, que
incorporam, aum so tempo, aidéiade que ndo ha nulidade sem prejuizo.

Conforme o parégrafo 1° do artigo 249, “0 ato ndo serepetiranem selhe
supriraafataquando ndo prejudicar aparte’.
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Sobre aaplicacdo dessaidéa (auséncia de nulidade sem prejuizo), vem o
exemplo, jareferido, consistente na superacdo do vicio de falta de citacéo, em
decorréncia do comparecimento espontaneo do réu (art. 214, § 1° do CPC).
Trata-se de evidente caso de nulidade absoluta que, pelo préprio sistema, en-
contra o caminho para a sua superacao.

Poderiamos também recordar a hipdtese de nulidade cominada de forma
absolutano parégrafo 1° do artigo 236 do Cédigo de Processo Civil, que prevé
ainvalidade dapublicacéo, paraintimagéo, quando fatantes dados de identifi-
cacdo das partes e de seus advogados. Ninguém duvidara da possibilidade de
superacdo do Vvicio, Se mesmo assim as partes tomam ciéncia da intimacdo e
praticam os atos ou providéncia paraas quais foram intimadas.

Por outro lado, o parégrafo 2° do artigo 249 do Caodigo de Processo Civil
diz claramente que “quando puder decidir do mérito afavor da parte a quem
aproveita a declaracéo da nulidade, o juiz ndo a pronunciara nem mandara
repetir o ato ou suprir-lhe afalta’.

Esse dispositivo vai dém do estrito problema das invalidades no proces-
S0, permitindo até mesmo o julgamento de mérito, quando ausentes pressu-
postos processuais.

A questéo foi analisada, com conclusdo andoga a acima formulada, por
exemplo, por Miguel Teixeirade Sousa.’®

Esse posicionamento também foi assentado, de formamagistral, por José
Roberto dos Santos Bedaque, quando da €l aboracdo datese de titularidade da
catedra de Direito Processual Civil na Faculdade de Direito da Universidade
de S&o Paulo.’

Como pontificou na sua obra o professor Bedaque, o raciocinio (que tem
como pano de fundo a compreensdo do processo como método a disposicao
da redizacdo do direito material e o respeito as garantias constitucionais do
processo) deve ser 0 seguinte: (@) se ha vicio relacionado a falta de dgum

6 SOUSA, Miguel Teixeirade. Sobre o sentido e a fung&o dos pressupostos processuais: algumas re-
flexdes sobre 0 dogma da apreciacdo prévia dos pressupostos processuais na agdo declarativa. Revista
de Processo, Sdo Paulo, Revistados Tribunais, v, 16, n. 63, p. 64-87, jul./set. 1991.

17 Publicada posteriormente: BEDAQUE José Roberto dos Santos. Efetividade do processo e técnica
processual. S&o Paulo: Ma heiros, 2006.
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pressuposto processual, € necessario avdiar, na hipétese concreta, qual das
partes seriaem tese “protegida’ pelaexigénciaformal; (b) verificando que po-
dera decidir o mérito em favor daguela parte, devera o magistrado fazé-lo de
formadefinitiva, sendo mais conveniente adecisio de mérito, aptaaformacéo
de coisa julgada material, que a smples extingdo do processo sem exame do
mérito, permitindo ulterior investida em juizo.

Encontramos exemplo classico na aplicacdo do parégrafo 2° do artigo
249 do Cadigo de Processo Civil, ademais, em matéria de nulidades propria-
mente ditas.

Basta recordar que a falta de intervencdo do Ministério Publico, quando
presentes 0s motivos para sua atuagdo como custoslegis, € nulidade cominada
€, por iss0, absoluta (cf. arts. 84 e 246 do CPC).

E pacifico o entendimento, entretanto, que nem sempre esse vicio (ausén-
ciadaintervencéo do Ministério Piblico) provocard anulidade do processo.

Eis o exemplo doutrinério®® e jurisprudencid: o parquet néo foi intimado
e néo participou de feito em que havia interesse de incapaz. Contudo, a sen-
tenca de mérito da solucéo favorével a ele. O vicio deve ser superado: seria
um contra-senso anular-se 0 processo a partir do momento em que deveriater
ocorrido a intervencdo, quando a parte beneficiaria da atuacéo protetiva do
Ministério Publico obteve no processo amelhor solucéo possive (sentencade
mérito favoravel).

Tratamos aqui, até entdo, de pontos e exemplos que tém foco centrado
em aproveitamento integral do ato e do processo, sempre com fundamento
na instrumentalidade das formas, na auséncia de prejuizo e na economia
processud .

Mas, em outras situaces, tais idéias também se aplicam, ainda que de
modo um pouco diverso, ou sem apossi bilidade de superacéo integral do vicio
processual.

18 BEDAQUE José Roberto dos Santos, Nulidade processual e instrumentalidade do processo, cit.
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6 Confinamento, suprimento, convalidagao e aproveitamento

Sempre dentro da idéia de que n&o deve ser reconhecida nulidade se néo
houver prejuizo, e que as formas tém escopo instrumental quanto a tutela do
direito materid, € que o Cddigo de Processo Civil sinaliza, mais de umavez,
no sentido de se extrair do processo seu resultado mais Util.

Vae agui trazer a colacdo o pensamento de Eduardo J. Couture, para
guem o processo, em que pese seu rigor formal, ndo deve ser visto como uma
“missajuridica’*®. Ou entéo as precisas paavras de Andrea Proto Pisani, para
guem o acance do “escopo” do ato processua €0 “metro” da suavaidade.?

Tais idéas estéo em plena conformidade com a leitura das regras do di-
reito processual, tendo como pano de fundo e premissa o respeito as garantias
congtitucionais antes apontadas, ou sga, 0 devido processo lega e o contradi-
torio (art. 5°, LIV eLV, daCF).

Assim, pensando na hipétese do aproveitamento do processo viciado, a
jurisprudéncia tem aceitado de forma praticamente pacifica a superacéo do
vicio, até mesmo em grau de recurso.

Imaginemos a Situacdo gravissma apontada pelo legidador como hipo-
tese de inexisténcia, no artigo 37, parégrafo Unico, do Codigo de Processo
Civil. Suponhamos entéo que 0 processo tenha percorrido todo o seu iter em
primeiro grau dejurisdicdo, sendo proferida sentencade mérito. Ora, afatado
Instrumento do mandato (procuracéo) relaciona-se com pressuposto processu-
a atinente a parte (regularidade de representacéo).

Elasetrata, nostermos do artigo 267, parégrafo 3°, do Cédigo de Proces-
so Civil, dematériade ordem publica, e assm pode ser conhecidade oficioem
qualquer grau dejurisdicdo ordinaria. Nessa hipdtese, ajuntada da procuracéo,
ainda que em sede recursal, permitira a regularizacéo dafaha, evitando-se a
anulacdo do processo (rectius = reconhecimento dainexisténcia, cf. o art. 37,
paragrafo unico do CPC).

¥ COUTURE, Eduardo J. Fundamentos del derecho procesal civil. 4. ed. Montevideo; Buenos Aires:
Julio César Faira, 2002. p. 318.

20 PISANI, Andrea Proto. Lezioni di diritto processuale civile. 3. ed. Napoli: Jovene, 1999. p. 232-
234,
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A juntadado instrumento de mandato permite a convalidacdo de todos os
atos do processo e seu aproveitamento.

Outra hipbtese: 0 processo que tenha tramitado perante juizo absoluta
mente incompetente. Trata-se também de matéria de ordem publica, pressu-
posto processua subjetivo relativo ao juiz, conhecivel de oficio (cf. art. 301,
11, §4°, do CPC), que pode render ensgio, inclusive, aacdo rescisoria (art. 485,
[1, do CPC).

Nesse passo, 0 proprio Codigo racionalizou, ao determinar que apenas 0s
atos deci sorios devem ser anulados, remetendo-se 0s autos ao juizo competen-
te, com aproveitamento do trabalho ja produzido (art. 113, § 2°, do CPC). A
proprialei, no caso, confinaanulidade ao indispensavel.

Em outra situagéo, possivel imaginar nulidade por cerceamento do direi-
to a prova (que tem inclusive sede congtituciond: confira-se 0 art. 5°, LV, da
CF). Suponha-se indeferimento de prova pericia e redlizacdo de prova ordl.
Caso provida a apelagdo, com o reconhecimento da nulidade, e desde que vi-
avel a“separacdo” dos meios de prova (oral e pericial) sem preuizo, ainstru-
¢ao devera ser retomada, apenas para permitir aprova pericia indevidamente
indeferida, sem necessidade de reproducéo da ord, vaidamente formada. Eis
entdo caso em que anulidade ficou confinada ao absolutamente indi spensavel,
ateor do artigo 248, in fine, do Codigo de Processo Civil.

Os exemplos poderiam se estender a exaustéo, pois a prética processua
éricaem oferecé-los, pondo a prova as premissas estabel ecidas pela moderna
ciénciaprocessual.

Ainda um exemplo que, de tdo comum, ja ndo nos causa perplexidade:
a sentenca que julgou ultra petita, concedendo valor maior que o pedido a
titulo de indenizac&o ou aimentos, violando, destarte, as regras da demanda,
dainérciadajurisdicéo e dacorrelacdo ou adstricdo entre asentencae o libelo
(arts. 2°, 128 e 460 do CPC).

E caso claro de nulidade da sentenca, que pode ser equacionada, em sede
recursal, com a reforma da deciséo, reduzindo a condenagdo aos limites do

pedido.

Absolutamente equivocada seria, na hipotese, a anulagdo da sentenca,
guando, excluido o excesso, mostra-se ela perfeita.
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Presentes aqui as idéias que apontam para a instrumentaidade, o ndo-
reconhecimento de nulidade sem prejuizo, o aproveitamento maximo do pro-
Cesso e aeconomia processual.

7 Ineficacia dos atos das partes

Apenas atitulo de ponderacdo, parece-nos oportuna, ainda uma vez, a
utilizagdo da idéia dos planos dos atos juridicos, ou sgja, existéncia, validade
edficacia

Como acentua Candido Rangel Dinamarco?, os atos das partes ndo estdo
sujeitos ainvaidades, nem sdo declarados nulos. Simplesmente existem, po-
dendo ser eficazes ou n&o.

Pensemos em exempl 0os comuns: contestacao intempestiva, recurso inter-
posto fora do prazo ou sem o respectivo preparo, etc. Tais atos existem, Mas,
nos exemplos imaginados, foram praticados sem observancia da tipicidade
legd, 0 que os tornaineficazes, por ndo darem ensg o aos efeitos que lhes sfo
conferidos, a principio, pelo ordenamento.

8 Conclusao

Cumpre-nos aplicar as regras processuals, sempre tendo como pano de
fundo os valores que pretendem elas preservar, aluz dos principios constitu-
cionais do processo.

Essa é a correta postura metodol égica do processudista de nossa era,
com vistasempre aos mel hores resultados a a cancar, concretizando-se, assim,
apromessa congtituciona detutelajurisdiciona (art. 5°, XXXV, daCF) e, em
Ultimaandlise, 0 acesso aordem juridicajusta.
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Introduccion

Descubrir en € laberinto de las modernas constituciones hipotesis de de-
legacion a Congreso o Parlamento no es ciertamente ninguna novedad.

Un nimero bastante elevado de articul os insertados en los Documentos
Congtitucionales dan lugar a una posterior instrumentacion legidativa, con la
findidad de que esta les otorgue condiciones de aplicabilidad y efectividad a
los derechos formulados en su interior. De esamanera, setradadaladiscusion
sobre el como se erigen determinadas instituciones o se reglamentan derechos,
al recinto del Legidativo.

En & desarrollo del congtitucionalismo este hecho se reviste de especial
importancia, porque en lamedidaen que & legidador atiende o desobedece €
mandato congtitucional, se conserva o se reproduce, seintensifica o se reduce
la proteccion de los derechos o se establecen |os parametros adecuados parala

t Formado por laUniversidad Libre de Colombia, con Maestriay Doctorado en Derecho en |a Pontifi-
ciaUniversidad Catdlica de San Pablo, Brasil y estudios pos-doctorales en la Universidad Carlos 111
de Madrid, Espafiay en laUniversidad de Coimbra, Portugal.
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edificacion de las estructuras juridicas que conforman la ingtitucionalidad. En
suma, apartir de lalegidacion ordinaria se opera, en gran medida, |a efectivi-
dad dela Congtitucion.

Pues bien, nuestra reflexion trata de un problema bastante concreto. Nos
referiremos ala situacion juridica que se origina de lainaccion del legidador,
aquella que produce una neutrdizacion o eliminacion de la proyeccion del
mandato congtitucional. Mas aln, indagamos sobre la posibilidad de que la
persona, titular de un derecho que no puede gercer, porque su viabilidad de-
pende de unaley o un acto del Poder Publico que todavia no fue promulgado
0 editado, utilice un remedio habil pararesolver su dificultad.

En e condtituciondismo Iberoamericano se puede ventilar que € amparo
o la tutela serian remedios més que suficientes para obtener esa findidad. En
algunos casos se podra argumentar que dotar de efectividad ala Condtitucion,
cuando se generan omisiones normativas que ocasionan la pérdida de su fuerza
oficacia, sugiererecorrer alafiscdizacion judicia de congtitucionaidad defor-
madirecta, esdecir, acudiendo sin dilacionesa Tribuna o Corte Constituciond.
Sin embargo, ocurre que en Brasil, la Condtitucion de la Republica Federativa,
promulgada en 1988, cred lafigura conocida como mandado de injuncion, pre-
cisamente paraintentar resolver € problema ocasionado por € incumplimiento
del deber delegidar delante delaimposicion del congtituyente.

Asi, intentaremos mostrar la aternativa brasilefia, en la perspectiva de
modestamente contribuir a la discusion sobre la megjor forma de superar la
problemética referente alas omisiones incongtitucionaes. Como toda aterna
tiva o formulacion inédita, existe un cierto e inevitable grado de polémica, la
gue es saludable y conveniente, parair, gradualmente, alanando € camino a
la plena efectividad de |os derechos fundamentales.

1 Constitucionalismo y procesalismo

A mediadosdd siglo XVII surgié un movimiento de norte paliticoy juridico
que desencadenaria un proceso histdrico que hastahoy se manifiestaen congante
desarrollo. Nosreferimosd condtitucionaismo, que desde susinicios pregond que
Europa Continental deberiaestructurar sus gobiernosteniendo como presupuestos
lasindituciones que desde d sglo X111 comenzaron agestarse en Inglaerray que
implicaban una ciertaformade desconcentracion parad gercicio dd poder.
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Es un hecho indiscutible y que conviene recordar, que e movimiento
congtitucionalista llevd en su interior € germen del procesalismo. Conside-
ramos posible parddamente hablar de un movimiento procesalista, porque
fue precisamente en la Charta Magna Libertatum de 1215 que se enuncio la
denominadalaw of the land que apareceriadespués en € conocido Estatuto de
Westmingter transformada en lalocucion due process of law, como unagaran-
tia de mayUscula trascendencia parala proteccion de los derechos.

Se puede congtatar, en € trayecto histérico de los dos movimientos, que
el primero senutrié de un sentido ligado ala defensa de lavidahumanaen sus
varias dimensiones, suscitando mecanismos racionaes y técnicos de amparo
de derechos individuales y colectivos, cuyo marco y ambiente fueron las su-
cesivas manifestaciones de actores sociaes convencidos del resguardo y pro-
mocién de las paz, los derechos politicos y socidesy las libertades pablicas.
El condtitucionalismo seimpuso como un movimiento juridico que, inclusive
dentro delaintimidad propiade las disciplinas y estudios juridicos, hoy pauta
lareflexion detodoslosramos del Derecho, bajo losauspiciosdel principio de
la supremacia congtituciond.

Por los lados de procesalismo, hay que decir que este tuvo momentos
importantes, especiamente cuando a través de las decisiones de la Suprema
Corte de los Estados Unidos se adicion6 a antiguo carécter procedimental del
debido proceso lega un caracter substancial. Una valiosa acrobacia juridica
hizo surgir del instituto emanado de Inglaterra la idea de razonabilidad que
debe inspirar todos los actos del Poder Publico.

En nuestros dias, las congtituciones son los documentos juridicos que
guardan todo & conjunto de garantias constitucionales proclamadas a favor
de las personas y que deben ser respetadas en € curso de los procesos. Mas,
seria reducir € acance de la clausula del debido proceso legal no entender
gue cuestiones como € veto politico o por razones de interés publico o conve-
niencia politica, o aln, lalegalidad de los actos de la administracion publica,
elementos que también hacen parte de laarmadura congtituciona, tuvieron su
génesis en ese aspecto substancia que gand con la creacion jurisprudencial
norteamericana.

En la contemporaneidad, € proceso ostenta un singular prestigio. Pre-
cisamente, aguel que le otorga ser € instrumento por excelencia para tutelar
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los derechos fundamentales dentro de un orden juridico justo y en ambiente
democrético, lo quelo convierte en e motor paralaconstruccidn o reconstruc-
cion del tgido socia y del Estado de Derecho.

Logicamente, para que € proceso cumpla con su cometido debe ser €
adecuado y necesita, ademas, de procedimientos agiles y relativamente ace-
lerados. Con todo, tal vez o més interesante a tocar € tema, sea detectar la
relacion entre € ingtituto del proceso, como instrumento o medio, y lajustifi-
cacion de su existencia, 1o que es solamente posible a partir de un examen de
su finalidad concreta.

Lo que queremos decir es que para cadainstituto procesal debe haber un
fin previamente determinado, aguel que le concede un sentido, una razén de
ser quelolegitimay delacua se desprende su utilidad?. Por evidente, en cada
ingtituto procesal se halla una motivacion congtitucional, un proposito consti-
tuciona aacanzar.

En € presente estudio acerca del mandado de injuncién brasilefio pre-
tendemos demostrar |as causas que justifican su existenciay examinar los ele-
mentos que contribuyen avisualizar su utilidad. Paratanto, debemos observar
el telon de fondo en que aparece.

Si en dgo existe acuerdo en lo quetiene que ver con € Constitucionalis-
Mo es que este tiene como fundamento laidea de un gobierno desconcentrado.
Con efecto, la separacion de poderes o funciones seimpuso como unamodali-
dad equilibrada de gercicio del vigor estatal através de 6rganos independien-
tesy a servicio de postulados como lalibertad y laigualdad.

Si bien laseparacion condujo aunaracionaidad palitica, laverdad esque
estano et exentade atritos. Por iemplo, hay que reconocer que las autorida-
des electas por € mecanismo de la democracia representativa pueden carecer
dd control necesario para e cumplimiento adecuado de su funcién o, por lo
menos, delo de ela se espera. Por sobre ellos recaen toda suerte de presiones
para que hagan su trabagjo con sentidos determinados, ni Ssempre a favor del
interés publico, o para que dejen de hacer aquello alo que estan obligados. En

2 En ese sentido, Candido Rangel Dinamarco, desde el Brasil, ofrece su obra: A instrumentalidade
do processo (11. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003). Conslltense, especialmente, las paginas 181 y
subsiguientes.
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contraposicion a un esquema idedl, la verdad es que € gercicio sin control
del poder puede ocasionar € recorte o la eliminacion gradua o inmediata de
derechos congtitucionales.

Precisamente, fue el peligro delos excesos de las mayorias parlamentares
gue origino las precauciones para someterlos a control popular que, eviden-
temente, favorece la democracia y, entonces, como reconoce Landa Arroyo,
la Constitucion pasd a ser norma politicay juridica vinculante, tanto paralos
ciudadanos como para las autoridades, quedando sometida asi, la politica a
Derecho, en laformade Estado de Derecho.?

En todo caso, y a pesar de las medidas para contener los abusos desde
los escenarios del poder, la verdad es que se hizo necesariala creacion de la
llamada jurisdiccion congtitucional de las libertades, que comprenden un sis-
tema de acciones o formas de invocar a aparato judicia para hacer valer los
derechos de | as personas.

Un congtitucionalismo en permanente evolucion y especiamente dirigi-
do ala proteccion de la democracia, regulando las relaciones entre individu-
osy Estado, entre € despotismo y la posibilidad de actuar conscientemente,
produjo en diferentes latitudes, aunque con tiempos y pautas distintas, segiin
setrate de la tradicidn juridica anglosajona del Common law o de la Europa
continental del Rechstaat*, esos mecanismos, algunos muy conocidos como
el amparo mexicano, € habeas corpusy € habeas data, los writ of injuction,
entre otras N0 Menos importantes.

Esasformulas, sin embargo, demostraron que lasrelaciones entre legida
tivosy gecutivos con jueces y tribunales pueden resultar estremecidas. Al fin
y a cabo hay quellevar en cuentaque ladecision judicia se presenta, entales
Casos, CoOMOo un mecanismo de contencion alatareadelos otros.

Enlatradicioninglesa, por gemplo, € sistemadel government and oppo-
sition, que funciona sobre |as base de un esquemade control y fiscalizacion de
|os el ectos popul armente, hizo que la solucion delos conflictos tuviese su base
en dos principios expuestos por Dicey: the sovereignity of Parliament and the

3 LANDA ARROYO, César. Tribunal constitucional y estado democrético. 2. ed. Lima: Palestra,
2003. p. 42.

4 Ibidem, p. 42.
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rule of law — soberania del parlamento y principio de la legalidad. Con un
Parlamento soberano y que escoge a jefe del Ejecutivo la posibilidad de los
jueces pasa a ser bastante tenue.

En la surgida en los Estados Unidos, € papel del juez es més determi-
nante. Al lado de la supremacia de la Congtitucion®, € control judicia de la
ley y de todas as formas de actuacion de las autoridades, fue € resultado de
un filtro sobre los actos que favorecian lobbys y pequefios grupos de privile-
giados. Fuelacongtructive inter pretation del debido proceso legal substantivo
gue transform6 al 6rgano judicia en guardian del Documento Congtitucional,
sometiendo aexamen, apartir del ruleof lawy delarule of reasonableness, la
validad delos actos del Legidativo y posteriormente del Ejecutivo.®

Como es perceptible, launidad entre Constitucion y proceso determiné la
posibilidad de otorgar, en la préctica, vivacidad a Estado de Derecho, puesto
que e organo judicia se propone lafiscaizacion de lasrestricciones alavida
y lalibertad persond.

Lasfiguras procesales asi, estan ligadas ala preservacion de los derechos
fundamentales. Esa es su razon de existenciay € motivo de su convergencia
con laCongtitucion,

Pero ademas de esta constatacion, y llegando a una época mas reciente,
hay que decir que & Constitucionalismo, € procesaismo y obviamente, €
propio Derecho Constitucional, como disciplina destinada a la organizacion
del conocimiento cientifico sobre larealidad del orden normativo, atraviesan
una etapa delicada. Lo que no pasd desapercibido por la pluma de Paulo Bo-
navides, que detecta como la cuestion es todavia mas urgente en los paises
periféricos, donde la concretizacion simultanea de | os derechos fundamen-
tales de primera generacion, de un lado, e, de otro lado, de los derechos

5 Sobre la supremacia congtitucional anunciaba Hamilton en 1788: “La Constitucion es, en realidad, y
debe ser respetadas por losjueces como unaley fundamental. A ellos pertenece, por |o tanto, determinar
su significado, asi como el de cualquier ley que provengadel cuerpo legidativo. Y s ocurriere que entre
las dos hay una discrepancia, debe preferirse, como es natural, aquella que posee fuerza obligatoriay
validez superiores, en otras paabras, la Constitucion debe ser preferida sobre las leyes, el propdsito del
pueblo sobre € propdsito de sus representantes.” (HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY,
John. The federalist, or the new constitution. Oxford: Basil Blackwel, 1948. p. 157).

5 Importante consultar sobre el punto la obra del profesor brasilefio: CASTRO, Carlos Roberto de
Siqueira. O devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova Constituicao do Brasil. Rio de
Janeiro: Forense, 1989.
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fundamentales de tres generaciones consecutivas, ha hecho la ley fluctuar
como nervio de unaaplicabilidad que no sempre satisface las exigencias dela
concienciasocia y juridica.’

Es en esta fase interesante, y llena de peligros que, como veremas, €
mandado de injuncidn surge como ingtituto procesal, entiéndase, un instru-
mento o medio cuya justificacion esta en lanecesidad de continuar defendien-
do la supremacia de la Congtitucion, esta vez delante de lainercia legidativa
Por eso es herramienta comprometida con e fortalecimiento de los derechos
fundamentales en un escenario de transformacion social, iniciado cuando o
Brasil sepultd e estado de excepcion y reinaugurd su Estado de derecho pau-
tado por lalegdidad y laigualdad.

2 ;Existe un derecho fundamental a la legislacion?

2.1 El constitucionalismo escrito no es infalible

En laraiz dd Congtitucionalismo se hdlan las opciones de los pueblos
para crear € Estado Constitucional, bien sea a partir de textos o documentos
histéricamente considerados, es decir, surgidos en diversas etapas del reco-
nocimiento, declaracion y ulterior desarrollo de las libertades o bien a partir
de un documento Unico, que recoge variados €lementos en la perspectiva de
ofrecer un modelo idedl.

En esta Ultima escogencia, la Constitucion acostumbra tener unariqueza
de contenido ta, que representa una formulamés 0 menos acabada sobre todo
lo referente d Estado, sus ingtituciones y opciones econdmicas. En dlatam-
bién se incluyen, naturamente, la mentalidad, |as expectativas socidesy las
condiciones de gercicio de los derechos.

Las tendencias de redaccién congtitucional, las necesidades politicas y
dificultades propias de laconstruccion colectivadel Estado'y € orden juridico,
condujeron alaposibilidad de dgjar a legidador ordinario lacomplementarie-
dad de laregulacion juridica de derechos congtitucional es.

7 BONAVIDES, Paulo. Jurisdi¢&o constituciona y legitimidade: algumas observacdes sobre o Brasil.
Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Consti-
tucionales, n. 7, p. 79, 2003.
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Entendida como una situacion eficiente porque, a final, existe las garan-
tias que representan la supremacia de la Congtitucion y la unidad del sistema
juridico, de modo significativo la delegacion pasd atocar la maneracomo los
derechos son gercidos, a punto que algunos padecen de unarelacion de suje-
cion alaaventura en que consiste la edicidn de actos por € Congreso. Desde
la perspectivainterna del orden juridico se distinguio, entonces, entre normas
auto-g ecutables y normas no auto-g ecutables 0 normas auto-aplicablesy no
auto-aplicables.

Lagran virtud del congtitucionalismo de cdigo Unico consiste en gene-
rar la sensacion de certeza de que todo esta debidamente comprendido por la
norma jerarquicamente superior, punto de partida del Derecho y criterio de
orientacion para e Estado. El rigor de una realidad marcada por la desigual-
dad, los desniveles econdmicas, |0s abusos por parte de las elites en € poder,
desenmascaran esaficcion.

Una de las manifestaciones més graves es € efecto ocasionado por las
persistentes omisiones de los organos encargados de cumplir los mandatos
congtitucionales de legidar parareglamentar derechos, frustrando los intentos
de efectividad delos mismos 'y conduciendo a un desencanto popular imposi-
ble de ser ignorado. Por eso adquieren inusitada relevancia las figuras congti-
tucionales que no permiten que se torne vacialaformula del Estado de Dere-
cho, corrigiendo € problema ocasionado por la omisién o por € denominado
slencio legidativo.

2.2 El problema del silencio legislativo

¢Cud esd lugar y cua lafuncién de laley respecto alos derechos fun-
damentales? ;Cud debe ser e papel del legidador como receptor del mandato
de establecer loslinderos parad gercicio delos derechos fundamental es? ¢El
silencio ddl legidador debe ser respetado 0 es posible encontrar una saida
segura para controlar juridicamente laomision legidativa?

Estos interrogantes son de imperiosa resolucion S queremos avanzar en
el estudio de ladternativa brasilefia

Antes de proseguir, conviene recordar que € profesor J. J. Gomes Ca-
notilho, desde tierras lusitanas, nos advierte que la generdidad de la doctrina
no reconoce un derecho subjetivo de los ciudadanos a la actividad legidativa
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“Embora hgja um dever juridico-constitucional do legidador no sentido de
este adoptar as medidas | egidativas necessarias paratornar exequiivels as nor-
mas da Congtituic&o, a esse dever ndo corresponde automaticamente um direi-

~

to fundamentd alegidacdo.”®

En verdad, hay que considerar que la discusion sobre la posibilidad de
reclamar lainnovaci on |l egidativaesbastante polémica. Con todo, latendencia
aexperimentar nuevas formas de consolidar 10s espacios democréticos, espe-
cid mente en un contexto tan complgjo en términos soci 0-econdmicos como €
deAméricalLatinatal vez sea una causa que debamos acompafiar, en la pers-
pectivade modificar historicas condiciones de desigualdad y desconocimiento
de derechos.

En ese sentido, por gemplo, podemos advertir que no es raro que las
omisiones del legidador para no efectivizar derechos se conviertan en formas
de mantener realidades que exigen una transformacion inmediata. Por otras
palabras, laomision del legidador configura un retroceso o un estancamiento
del desarrollo del Estado de Derecho.

En Latinoamérica, las respuestas a los problemas de efectividad pasan,
por la consolidacion de figuras como la accion de incumplimiento, a la cua
desde € Pert serefiere LandaArroyo:

“(...) laaccion de cumplimiento es una garantia constitucional que
actla para tutelar dos derechos constitucionales objetivos: primero,
la constitucionalidad de los actos legislativos 'y, segundo, lalegalidad
de los actos administrativos. (...) En este sentido, la accion de cum-
plimiento, esenciamente, busca asegurar la eficacia de las normas le-
gaesy los actos administrativos, convirtiendo el cumplimiento delos
mismos, por parte de la autoridad, en un nuevo derecho fundamental
de los ciudadanos.”®

Muy a pesar de los esfuerzos tedricos y de las propuestas renovadoras,
bajo la premisa de que € Congreso o Parlamento es el Unico que ostenta el
juicio de conveniencia y oportunidad para la edicion normativay con eso

8 CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢go. 5. ed. Coim-
bra: Almedina, 2001. p. 1.024.

9 LANDA ARROY O, César, Tribunal constitucional y estado democrético, cit., p. 224.
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define @ ritmo de la efectividad de la Constitucion hay quien pretendainhibir
cualquier posibilidad de control juridico. Francamente, € argumento es cues-
tionable cuando se trata de la efectividad de un derecho fundamental. Como
afirmo en su oportunidad & Tribunal Constitucional Espaiiol, €l legidador no
puede diferir sine dia laregulacién de una actividad.®®

En importante decision, la Corte Congtitucional Colombiana, surgida de
la Condtitucién de 1991, expresd claramente:

“Losfinesesencialesdel Estado imponen al 6rgano legislativo—como
organo constituido — el deber de llevar a cabo en un plazo razonable
las reformas y desarrollos legales necesarios para garantizar la efec-
tividad de las decisiones del constituyente, puesto que los derechos
individuales solo adquiririan aplicabilidad inmediata a partir de la
adopcion de lanormalegal.”

Volviendo a Europa, importante mencionar la prevision del articulo 53.1
de la Constitucién Espafiola. El dispositivo determina que todos los Poderes
PUblicos quedan vinculados por |os derechos fundamentalesy las leyes debe-
ran respetar € contenido esencial de los derechos proclamados.

Esa idea de vinculacion a todos los poderes, implica, obviamente, un
mandato al legidador. Por eso, Jiménez Campo afirma que:

“(...) sobre el legislador pesa un deber de realizar |os derechos fun-
damentales en la integra vida comunitaria (SSTC 18/1984 y 53/1985,
FFJJ 6° e 4°, respectivamente), deber que, por decirlo aln en términos
mas amplios, exigira, en unos casos, unaaccion publica de promocion
de condiciones y medios para €l efectivo disfrute del derecho y, en
otras ocasiones, su proteccion legal frente aagresiones que provengan
de quienes no son ‘ poderes publicos’.” 12

No pretendemos negar que exista un espacio de autonomia politica del
legidador ordinario. Mas, debe quedar claro que laomision legidativa, cuan-
do contradice lamanifiestaintencion del constituyente o se opone d gercicio

0 Consultar STC 31/1994.

1 Corte Congtitucional de Colombia. S. 024. Enero 27 de 1994. Magistrado: Alejandro Martinez
Caballero.

2 JIMENEZ CAMPO, Javier. Derechos fundamentales: concepto y garantias. Madrid: Trotta, 1999. p. 30.
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de un derecho fundamental pasa a ser una omision incongtituciona y, en ese
sentido, debe haber un remedio adecuado dentro del sistema juridico, para
resolver laandmala situacion.

L 6gicamente, s imaginamos € caso de un individuo que esta imposibi-
litado de gjercer su derecho porque eso depende de la accidn dd legidativo,
se podria pensar en un correlato derecho alalegidacion, bien seaparaqued
legidador actlie 0 paraque lo haga en un cierto sentido.

De recurrir a aparato judicia, aduciéndose € derecho fundamenta ala
legidacion, estariamos procurando una decision que obligue a legidador d
cumplimiento de su deber. En esta opcion, € juez, S declara procedente la
pretension del autor, expediria unaorden paralegidar y, obviamente, € clas-
co esquema de la separacion de poderes vendria de inmediato en auxilio del
legidador que no puede tolerar interferencias cuanto a la oportunidad y con-
venienciade su trabgjo.

Otra Situacion se presenta s € individuo busca con la decision judicia
la satisfaccion de su derecho, con independenciade que € juez noticieono d
legidativo de que su silencio es perjudicid. S € juez o Tribuna declaran la
accion procedente, seimpone, entonces, determinar € contenido del derecho
y efectivizar |la Constitucion, es decir, garantizar su supremacia. En este caso,
no nos parece posible satisfacer la pretension sin determinar los linderosy la
configuracion, en e caso concreto, del acance de la norma que no recibio €
tratamiento del Legidativo.

Diciéndolo de otra manera, no se pide, en esta segunda posibilidad, &
juez que legide, mas que retire las consecuencias juridicas derivadas de la
inaccion del Legidativo, es decir, € dafio general d sistemajuridico, ala su-
premacia congtitucional, y € dafio concreto ala parte autorade laaccion.

Estavisén del problema no puede huir de dos temas esenciales. El pri-
mero relacionado a ago que quedd en abierto cuando citamos la decision de
la Corte Congtitucional Colombiana. Nosreferimosal plazo razonable conce-
dido a Congreso paralegidar. El segundo, € problema de la conformacion o
delimitacion legidativadel derecho establecido en la Constitucion.

Sobre el primer asunto, el problema del plazo, que a principio po-
dria considerarse sin relevancia alguna, es atamente importante cuando
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el condtituyente es quien lo determina. No siendo por é determinado, s la
exigenciadelegisar compromete e gercicio del derecho fundamental, sobre-
viene lanecesidad de buscar € parametro de razonabilidad del cua se pueda
deducir a partir de que punto se ocasiond un dafio.

Esa blisqueda de la razonabilidad solamente puede ser hecha por € juez
en clarapracticahermenéutica. El objetivo del plazo no esjustificar qued juez
legide, mas determinar en que momento puede haber una extrapolacion del
ambito de autonomia politica que posee @ Legidativo y consecuentemente,
pasaalesionar juridicamente a individuo, impidiendo € gercicio del derecho
fundamental.

S d condituyente delego d legidador ordinario la capacidad para hacer las
normas que determinan como delinear lamolduraque permite e gercicio dd de-
recho fundamental, entonces, la razonabilidad tempora implica reconocer que,
traténdose de esa categoriade derechos, sobreloscudesseedificad Estado demo-
créicoy socdid, exige ciertaurgencia, que debe ser examinada caso a caso.

Por esaviaderaciocinio, laconvenienciay laoportunidad no sirven para
concluir que no se cumplirael proceso legidativo, sino para establecer lo que
€S una urgencia congtitucional y lo que no es una urgencia en esos términos.
Y paraeso € legidador ordinario debe observar laintencionalidad del consti-
tuyente, las conexiones de lanorma congtitucional con e todo normativo (Sis-
temay unidad de la Constitucion) y, finamente, € sentido de justiciaretirado
de la colectividad que no admite la demora 'y desea ver removidos los obst&
culos paraabrir espacios alos postulados y valores expuestos en € interior del
Diplomasuperior del ordenamiento.

Sobre la cuestion referente a la delimitacion del contenido de los dere-
chos por € legidador ordinario, € temaesinteresante porque dependiendo de
laexposicion legidativase puede dar lugar alaomision parcia, esdecir, auna
gpariencia de cumplimiento del mandato del constituyente.

Comenta Jménez Campo que en € lenguge del Derecho la paabra li-
mitacion es reservada a los casos en que se colocan barreras o constricciones
a derechos, figuras, ingtituciones o Situaciones juridicas, mientras que la pa-
labra delimitacidn parece cumplir otra funcién, la de establecer contornos o
linderos. Bien por eso hay que distinguir los ambitos de las dos expresiones
para sustentar que € fundamento de la labor delimitadora se encuentraen la
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ordenacion legidativa del derecho como en su construccién jurisprudencial,
“d unay otra se orientan a culminar, por mandato de la Constitucién o con
arreglo adla, ladefinicion del derecho fundamental.” 23

El letrado del Tribuna Constitucional Espafiol, distingue una:

“(...) delimitacion directa (descripcién del derecho fundamental por
la norma que lo enuncia) y otra indirecta (reconocimiento constitu-
cional de otros derechos y bienes, cuya afirmacion y garantia ‘ cons-
trifie’ la expansion irrestricta, seguin su enunciado aislado del respec-
tivo derecho). A uno y otro tipo de delimitacion se hareferido, desde
el principio, € Tribuna Constitucional al constatar que los derechos
‘tienen limites necesarios que resultan de su propia naturaleza, con
independencia de los que se producen por su articulacion con otros
derechos.”*

Interesa observar que la Constitucion, en agunos casos, delimita de for-
mainmediatael derecho através de conceptos que no necesitan deintegracion
0 de precision normativa especifica. En ese caso, |a jurisprudencia puede ac-
tuar actualizando € contenido del derecho en un fendmeno que puede eventu-
amente dar lugar a una mutacion congtitucional, una modificacién o transfor-
macién del contenido de un derecho a partir de unareflexion sobre lamanera
como la sociedad siente que aquello debe ser regulado.

En otras oportunidades, la delimitacion es mediata, es decir, remite d le-
gidador, explicitao implicitamente, latareade precisar o culminar ladefinicion
de determinado elemento del derecho. En las palabras de Jiménez Campo:

“Las normas de ley que actualicen y cumplan estas remisiones reali-
zan, por tanto, lo que cabe [lamar una delimitacion legislativa deriva-
da del derecho fundamental, tarea que también laley lleva a cabo en
todos aquell os casos en que, aun sin remision constitucional explicita,
seimpone e gjuste o integracion entre derechos 'y bienes constitucio-
nales de definicion fronteriza.”

3 JMENEZ CAMPO, Javier, Derechos fundamentales: concepto y garantias, cit., p. 39.
14 1bidem, p. 39-40. Consultese, también, STC 5/1981, FJ 7°.
5 |bidem, p. 41.
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Pues bien, delo afirmado se deduce que no solamente € legidador puede
y debe orientar sobre € contenido de los derechos, Sino que esatareatambién
puede ser gercida por la Magistratura, a través de una construccion jurispru-
dencia deinnegable valor parael cumplimiento de la Constitucion.

Llegamos a punto en nuestra breve reflexion en la cua precisamos ob-
servar, con fundamento en lo yaexpuesto, laque hemos denominado deinicia
tivabrasilefia, lafigurade mandado de injuncidn, que nace con la Congtitucion
promulgada en 1988 y que, a pesar de haber sido un tanto menospreciada
durante sus primeros afios, hoy presenta brios renovados, considerandose las
més recientes manifestaciones de la Suprema Corte del Brasil.

Asi, avanzaremos sobre este ingtituto, aproximandonos asu intencionali-
dad manifiesta de efectivizar la Constitucion.

3 Examinando el mandado de injuncién brasilefio

3.1 La originalidad del medio procesal

En e campo delasrespuestas d problemade laomisidn incongtituciona o
e slenciolegidativo, fued ingenio del condtituyente brasilefio disefio unafigu-
ra con las singulares caracterigticas del mandado de injuncion. La constatacion
sobre su originaidad no es particularmente nuestra, pues autores brasilefios, des-
ded inicio, lo proclamaban como medidasin precedentesen € derecho, puessu
confrontacion con las famosas injuction de los Estados Unidos solamente lleva
alaconclusién de que d parecido es gpenas en cuanto d nombre 6

Sin embargo, y a la procura de antecedentes, se puede afirmar que €
mandado de injuncién sigue las raices de las Bill of Rigths en Inglaterra, de
laFederal Rule 65y delos articulos 31, 1-3, del Regimiento de la Corte Su-
prema de los Estados Unidos. Con todo, en suelo norteamericano los writ of
injuction, conocidos como preliminary injuction, estan destinados a ser inter-
puestos en € curso de un proceso contra actos de autoridad local o federal del
Ejecutivo, con € objetivo de prohibir su realizacion porque ocasionarian
dafio a un derecho. En otro sentido, los writ también pueden obligar a la

16 Consultar la obra de los juristas brasilefios: BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da
Silva. Comentarios a Constituicdo do Brasil. S8o Paulo: Saraiva. 1989. v. 2, p. 357.
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Administracion Plblica o aun particular arealizar una accion, porque en este
caso, laomision darialugar aun perjuicio.

Asi, enlos Estados Unidos, latesisde writ of injuction indicaun remedio
relativamente frecuente y con fundamento en lajurisdiccion de equidad, apli-
cable cuando lanormalegal se muestrainsuficiente o incompleta parasolucio-
nar con justicia determinado caso concreto.

A estas explicaciones debe afadirse € recuerdo de que en 1803, cuando
el juez Marshall consagré € principio de la supremacia de la Congtitucidn en
la Corte Suprema de los Estados Unidos a manifestarse en € caso Marbury
vs Madison — no olvidamos que estaba en cuestion la orden que € Presidente
Thomas Jefferson impartié a su Secretario de Estado, James Madison, para
no sdllar las érdenes de nominacion de los jueces de paz nombrados en € go-
bierno anterior y Marbury no acanzé aser notificado —Marbury, ddantedela
renuenciadel Secretario de Estado, planted un recurso judicia |lamado writ of
mandamus, una especie de amparo o mandado de seguridad.

Ese remedio, segin & Derecho inglés, es expedido por las Cortes para
que cuaquier individuo o entidad que tenga un cargo publico, cumplacon sus
funciones en caso de no hacerlo de forma conveniente.

En todo caso, a pesar de cierta smilitud, no nos parece que ninguna de
esas figuras pueda ofrecer as posibilidades del mandado de injuncién brasi-
lefio, que sedirige aresolver € problemade las omisiones legidativas.

En & ambito latinoamericano, en Colombiay Pery, existe la accion de
cumplimiento. En este Ultimo pais, consagradaen € articulo 200, inciso 6 dela
Congtitucion de 1993, la accion procede contra cualquier autoridad o funcio-
nario renuente a acatar unanormalegal o un acto administrativo, Sin perjuicio
delasresponsabilidades de laley.

Como se puede observar, € remedio congtituciona tiene un caracter dis-
tinto alaideade subsanar vacioslegidativos. El fin consste en obligar alaau-
toridad a cumplimiento de un deber pero no se trata de que, necesariamente,
el érgano que decida por laprocedencia del writ tenga capacidad pararedizar
el acto que posibilite @ gercicio de un derecho.

En Argentina, Néstor Saguiés, a abordar e Amparo como remedio consti-
tuciond, entiende que la incongtituciondidad que deviene del incumplimiento
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de una obligacion de legidar establecida por la Congtitucion, en € caso de
gue lesione agun derecho, debe ser resuelta a través de esa figura procesal.
Saguiés identifica normas congtitucionales programéticas, que no pueden dar
lugar a amparo puesto que en su cumplimiento € legidador tiene un juicio
discrecionad, y las normas constitucionales de cumplimiento obligatorio. Asi,
las normas congtitucionales que implican una actuacion del legidador son cla
sficadas en de instrumentacion simple y de instrumentacién complgja. Las
primeras pueden dar lugar auna solucién por laviade juicio de amparo, pero,
con relacion alas segundas, d titular del derecho solamente tiene laopcidn de
demandar a Estados por |os dafios'y perjuicios ocasionados por laomision.t’

Pueshien, en e Brasil € mandado deinjuncion es asumido como unwrit,
es sin duda un remedio constituciona. Ahora bien, su estructuray caracteris-
ticas son digtintas alas mencionadas y en vigor en otros paises. De lo que se
trataen Brasil esque € juez defiendala supremacia constituciond resolviendo
€l vacio ocasionado porque lanormaque deberiaser editadapor € Legidativo
no existey, en consecuencia, lapersonatitular del derecho o libertad consagra-
daen la Congtitucién no puede tornarse efectivo.

Curiosamente, la norma congtituciona que establece € mandado de in-
juncién, lade articulo 5°, LX X1, y que sedestinaadar aplicabilidad inmediata
alasnormas de eficacialimitada o no auto-g ecutabl es, fue cuestionada cuanto
a su aplicabilidad inmediata. Es decir, ella también deberia ser objeto de un
mandado de injuncién. Saliendo a paso, € Supremo Tribuna Federd brasi-
lefio reconocié unanimemente que la norma que consagra €l writ es autoapli-
cable, es decir, que su operatividad es independiente de la edicién de norma
gue lareglamente.

3.2 El caracter hibrido del mandado de injuncién

Al examinar la constitucion brasilefia es posible depararse con € control
judicia del silencio legidativo a partir de una férmula de fiscalizacién deno-
minada accién directa de incongtitucionalidad por omision, focalizada en €
paragrafo 2° del articulo 103. Con todo, en Brasil |as posibilidades de un par-
ticular obtener unadecision favorable por e Supremo Tribuna utilizando esta

7 SAGUES, Néstor. Derecho procesal constitucional: accion de amparo. Buenos Aires: Astrea, 1995.
p. 102.
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viaesescasa. Loslegitimados estipuladosen € propio articulo no comprenden
particulares e, imaginandose que € particular tuviese esa oportunidad, € Tri-
buna ha sostenido que la decision, en este caso, Sirve apenas para transmitir
mensgje a Legidativo con relacion asu omision. No existe, s estaeslahipo-
tesis decisoria, la minima razén para buscar |a efectividad de un derecho en
estas circunstanciasjuridicas, apesar de que e Magno Tribunal considere que
la omision legidativa origina situaciones de inconstitucionalidad, declare o
estado deinerciade Congreso y coloque un plazo razonable parasuplirla.t®

Inconformado con la situacién, € noble profesor Walter Claudius Ro-
thenburg, en valiosa obraintitulada I ncongtitucionalidade por omissdo etroca
de sujeito, expone una interesante propuesta para la denominada Adin por
omision.

“Nabusca de satisfacéo as promesas constitucionais, a propostatrazi-

da pelo presente estudo sustenta a substituicdo do titular constitucio-

nalmente indicado arealizar taistarefas, por outro sujeito encontravel
nos quadrantes da constitui¢cdo. O Direito Constitucional contempora-
neo ainda esta um pouco aguém desse ponto, pois obrigaa considerar

o titulo inicialmente oferecido pela constituicdo como uma barreira

a implementacao constitucional em caso de omissdo. A tese propos-

ta representa, assim, mais um trecho do percurso rumo a efetividade

constitucional: remover-se-ia um obstaculo de peso a concretizacéo
dos comandos da constituicdo, facilitando o alcance de uma realiza-
cdo efetiva.”

En € intento de resolver € problemadel sujeto titular de unalibertad, un
derecho fundamental o unaprerrogativaligadaalanaciondidad, alasoberania
y laciudadania, € congtituyente brasilefio proclamé el mandado deinjuncion.
Unaaccion atravésdacual € juez o Tribunal competente establece unanorma
a seguir obligatoriamente para efectivizar € derecho consagrado en norma
congtitucional, que hasta e momento de la decision no podia ser gercido por
laausencia o de laley o de laprovidencia del Poder Pablico, ocasionando la
reduccién de lafuerza normativa de la Congtitucion.

18 Decision en laAccion 3682/MT relatada por €l Ministro Gilmar Ferreira Mendes. Juzgada en 9 de
mayo del 2007.

1 ROTHENBURG, Walter Claudius. Inconstitucionalidade por omissdo e troca de sujeito. Sao Paulo:
Revistados Tribunais, 2005. p. 85.
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Con efecto, € articulo 5° en su inciso LXXI, del Diploma brasilefio
determina

“Se concederd mandado de injuncion siempre que la fata de una norma
gueloreglamente, torneinviable d gercicio delosderechosy libertades cons-
titucionales y de las prerrogativas inherentes ala nacionalidad, a la soberania
y alaciudadania.”

Como esapenasobvio, € nuevo ingtituto, creado especid y singularmen-
te después de un periodo de excepcion y con las caracteristicas anunciadas en
la propia Congtitucion generé multiples expectativas. Segun las estadisticas
del Banco Naciona de Datos del Poder Judicia (BNDPJ) e Supremo Tribu-
nal Federd del Brasil, entre los afios 1990 y e 1991, juzgd 203 mandados de
injuncion y hasta agosto del 2006 fueron actuados 738. Entre |os afios 2006 a
2008 fueron actuados 84 mandados.

La naturaleza del mandado de injuncién es hibrida: puede ser encarada
como un writ, un remedio congtituciona. Simulténeamente, es una forma de
efectivizar la Congtitucion, una peculiar manera de resguardar la suprema:
cia congtitucion, siendo asi, se puede justificar también como un verdadero
control de constitucionalidad. Finalmente, eslagarantia congtituciona para el
particular g ercer su derecho.

En amplia perspectiva, Héctor Fix Zamudio nos recuerda que lo que deno-
minados control de congtitucionalidad es, en verdad, un conjunto de “(...) ins-
trumentos juridicos y procesa es establecidos tanto para conservar lanormativa
congtituciona como paraprevenir suviolacion (...) y lo que esmésimportante,
lograr d desarrollo y evolucion de las propias digposi ciones congtitucionaes’.

De esa manera, en € fondo, € mandado puede ser andizado como un
mecanismo de control que no dga naufragar € derecho fundamenta. S €
control, como manifiesta Fix Zamudio, abarca las funciones de conservacion,
prevencion y promocion del desarrollo de la Congtitucidn, entonces, estamos
delante de una figura evidentemente valiosa en ese empefio, pues las cumple
acabaidad.

2 FIX ZAMUDIO, Héctor. Introduccion la estudio de la defensa de la constitucién en el ordena-
miento mexicano. 2. ed. México: Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1998. p. 16 y subsiguientes. (Cuadernos Constitucionales México —
Centroamérica, 12).
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S € objetivo es demoler los obstaculos que impiden la reproduccion
correcta del Estado de Derecho, especidmente del 1os derechos individuales,
politicos y sociaes que lo fundamentan, entonces e mandado de injuncion
ratifica que los Poderes PUblicos estan sujetos ala Congtitucion y vinculados
deformaadarles efectividad plena

Pasando revista a los elementos formales del mandado de injuncion, se
constata que cualquier persona puede reguerirlo, con tanto que se verificad
presupuesto de admisibilidad de que exista una laguna técnica. Por otras pa
labras, debe haber un nexo entre la ausencia de una norma que se deberia
reglamentar y una consecuencial imposibilidad de gercer un derecho de na-
turaleza congtituciona por parte de un legitimado que busca insertarse en €
vivir congtitucional.

En ese camino podemos distinguir, para findizar este segmento, algu-
nos elementos inmediatos para poder implementar € writ, que desde nuestro
punto de vista podrian ser resumidos en que, en primer lugar, la Constitucion
no pueda considerarse integrada por lalegalidad precongtituciona, que podria
ventilar € recurso dala recepcion, ni por lalegaidad con posterioridad a su
puesta en vigor; luego, que se caracterice laomision ddl legidativo, es decir,
su pasividad en tiempo razonable en € cual podriahacer lanormay no lo hizo;
por fin, que existe en virtud de laomision una prohibicion ex silentio dirigida
alostitulares del derecho.®

Se comprende por ello que en Brasil se hayaatribuido un interés maximo
a esta figura, pues nos parece que en la historia no encontramos, a pesar de
Institutos seme antes, ninguno que pueda ostentar esa capacidad de demostrar
lafuerza que se evidencia de la confluencia entre constitucionalismo y proce-
salismo paracorregir € problema en pauta.

3.3 El desarrollo del mandado de injuncién en el Brasil

El patrimonio de derechos de cada ser humano, originarios, indepen-
dientes y reconocidos por la Constitucion, pasd a ser defendido a través

2 Dice Javier Jiménez Campo: “Creo, por decirlo del modo més sencillo, que aquella proteccion extra
legem es posibley necesaria en todos aquellos casos, y solo en ellos, en los que, de no ampararse ju-
dicialmente el derecho, la pasividad |egislativa convertiria un mandato al legislador, incumplido, en
una proibicién ex silentio dirigida alos titulares del derecho.” (Derechos fundamentales: concepto y
garantias, cit., p. 60).
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del mandado de injuncidn, no sin la polémica con relacién a los limites de
ladecision judicia. Con todo, la Unica posibilidad de otorgar condiciones de
evolucion progresiva ala nueva figura procesal es por laviapretoriana. Esla
actividad de la Suprema Corte en su calidad de guardiana de la Congtitucion
la que ha promovido, después de algunos afios de tibias decisiones, la franca
evolucion del ingtituto.

Como ya hemos dicho, en esta etapa de unidad del constitucionalismo'y
el procesalismo & mandado de injuncién cumple unafuncidn concreta, sejus-
tificacon un medio para acanzar finalidades congtituciona es que nos parecen
ya claramente expuestas. SOlo que, obviamente, esta funcion depende de la
maneracomo € juez decide. Por eso se verificalanecesdad de una primorosa
tarea hermenéutica que canalice la voluntad congtituyente. Para esa findidad,
ladecision debera estar fundamentada en principios constitucionales, respon-
der aunaideologia constitucional previamente definiday asentadaen € texto
delaCarta

Hay que decir que € desarrollo del writ vino de la mano de una supera-
cion delas definiciones positivistas, puesto que una concepcion précticade la
interpretacion comenzo a vidumbrarse recreando la constructividad jurispru-
dencial delante de un ordenamiento que no tiene mas posibilidades de of recer
unarespuestay solamente una paralas controversias de la vida®. Por eso, los
principiosy constitucionales pasaron a ser lamedida que pautaladecison ju-
dicid y e fundamento basico parano dejar escapar lajerarquia constitucional
por lainercialegidativa, especiadmente por su capacidad derelativizarse afin
de poder conciliarse reciprocamente.

Y también por eso € juez desempefia un papel activo, pues la construc-
cion normativa pasa por €. En e caso del mandado de injuncion € juez, fun-
dado en la Condtitucion, inicia € proceso de edificacion de las hipotesis de
solucion posibles teniendo como parametros € contenido juridico del derecho
fundamental, la unidad principiol égica de la Congtitucion y larazonabilidad.

Bajo esas premisas, € argumento de que no es posible efectivizar €l
mandato constitucional, porque las Cortes no legisan, es un sofisma, que no
tiene conexion alguna con € postulado que crea e mandado de injuncion

2 ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil. Madrid: Trotta. 2007. p. 134.
2 |bidem, p. 125.
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en tiempos de efectividad de la Constitucion. Aqui, como ya se ha dicho
por otros autores, lalegitimidad de lajusticia constitucional reposa también
en e cuidado del juez en orientarse en sus sentencias 'y en sus diligencias
hermenéuticas, por su adherenciaalos val ores representados e incorporados
alaConstitucion.

El juicio de convenienciay oportunidad, como ya fue dicho, descadifica
el writ bragilefio y, en la medida en que se pretende anular € remedio ofre-
ciendo como explicacién que € problema de la omision normativa conduce
inevitablemente a una cuestién eminentemente politica, se excluye lasolucion
juridica, que se produce con laintervencion del érgano jurisdicciona .

Ya quedd sedimentado que en la experiencia de los Estados Unidos, €
poder de losjueces — poder contra-mayoritario de proteccion de losintereses
individuales y colectivos — afirmd, en virtud de decisiones fundamentadas en
los postulados congtitucionales, € judicial review. A despecho de que varios
autores, entre ellos Carl Schmitt apuntasen los peligros de una politizacion
delajusticia—judicial police-maker —, se reconoce que |0s jueces tienen una
cuota de poder politico-juridico para controlar los actos del Congreso, lo que
no menoscabalaideaforma de que este actlia como expresiéon de lavoluntad
general delos coasociados.?®

Es sabido que en los Estados Unidos han convivido, en latarea ddl ju-
dicial review, dos tendencias de jueces. los partidarios de lajudicial restraint
— autolimitacion judicid —y los ddl activismo judicial — judicial activism —
confrontadas especia mente después de la Segunda GuerraMundia entorno a
los derechos de las minorias.?’

2 BONAVIDES, Paulo, Jurisdicdo constitucional e legitimidade: algumas observacGes sobre o Brasil,
cit., p. 86.

% Aunque abogando por el amparo como la solucién adecuada, Salgado y Verdaguer no son ajenos a
problema: “ Estadisyuntivaofrece unafécil y recurrente via de escape: lade sefidar que estas cuestio-
nes son ‘politicas’ y, por lo tanto, fueradel conocimiento de losjueces. Sin embargo, y masaléadelos
dicho d tratar el temade las |lamadas  cuestiones politicas’, creemos que el camino arecorrer s otro
y que el amparo es la via adecuada a seguir.” (SALGADO, Ali Joaquin; VERDAGUER, Algjandro
César. Juicio de amparo y accion de inconstitucionalidad. 2. ed. Buenos Aires: Astrea, 2000. p. 91).

% Ese reconocimiento fué el que llevé a juez Hughes, en 1907, a manifestar “nosotros estamos bajo
una Constitucién, pero la Constitucion eslo que los juces dicen que es”.

27 Consultese laexposicién de César LandaArroyo (Tribunal constitucional y estado democrético, cit.,
p. 34 e subsiguientes).
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Ciertamente, d Tribund brasilefio también contd, teniendo en cuentalo de-
licado ddl tema, con variadas interpretaciones sobre laformade darle vidaa writ.
En todo caso, |0 que nos parece fuera de discuson es que este exige una podiura
funciond que permita una interpretacion dinamica de la Condtitucion, es decir,
exige un rol activo del juez en los procesos politicos y socides, quetavez en los
Estados Unidos haya comenzado con laingtauracion dd Tribund Warren.

Debe notarse también que, arigor, en d ingtituto que comentamoas, €
congtituyente no pide exactamente la elaboracion de una ley, mas, la elabo-
racion de una norma. O sea,  congtituyente no pidio la edicién de un acto
gue ostente la caracteristica de la generalidad, que eslaesenciadelaley en e
Estado de Derecho. Tampoco € envio de un mensge o lanoticiaa Congreso.
El pedido consiste en laprestacion jurisdicciona . Acontece que, paraesafina
lidad, € juez elabora un modelo de conducta, una prescripcion normativa, la
decision tiene sentido congtitutivo.

Vae la pena observar que de la lectura del articulo de desprende que
todo € abanico de derechos y libertades congtitucionales esta practicamente
resguardado por e remedio juridico y apuntar que los efectos de la decision
deben se extender atodos |os impetrantes que se encuentren en idéntica Situa
cidn, pues no seriarazonable tratar iguales de manera diferente.

L as decisiones sobre e mandado ponen de manifiesto las contradicciones
delapolémicasobre autonomiapaliticadel Legidativoy poderesdelaMagis-
tratura, en particular, del Supremo Tribuna Brasilefio. El Tribunal fue obliga
do aapreciar, en un corto espacio de tiempo no solamente la cuestion referente
alainmediata aplicacion del remedio congtitucional, con independenciade la
creacion de las reglas procesal es aplicables, sno su significado, su naturaleza
juridicay sus posibilidades en e ordenamiento.?

Con podterioridad, € desarrollo de la doctrina y la jurisprudencia deli-
mitaria con mayor claridad los contornos del novel ingtituto. Las decisiones
promovieron, alos pocos, laesencia del mandado de injuncidn, aungue gene-
randose discusi ones juridicas importantes, especia mente porque mientras por
un lado se argumentaba la necesidad de permitir que € Supremo Tribunal Fe-
derd determinase las reglas para la concretizacion del derecho, convencidos

2 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet Bran-
co. Curso de direito constitucional. S&o Paulo: Saraiva/lDP, 2007. p. 1.148.
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sobrelo inédito de lafigura, otros desconfiaban de esaideaque, en estadptica,
ocasionariaunalesion alaseparacion de poderes o funciones.

Al principio € Supremo Tribunal Federa, sendo relator e Ministro Se-
pulveda Pertence, en e Mandado de Injuncién 168/RS, determind que,

“(...) & mandado de injuncion ni autoriza al Poder Judicial asuplir la
omision legislativa o reglamentar, editando €l acto normativo omiti-
do, ni, menostodavia, le permite ordenar, de inmediato, acto concreto
de satisfaccion del derecho reclamado, mas, en el pedido, puesto que
de atendimiento imposible, para que €l Tribunal 1o haga, se contiene
el pedido de atendimiento posible, para la declaracion de inconstitu-
cionalidad delaomision normativa, con cienciaa érgano competente
paraquelasupla(...).”

Sin embargo, fuee mismo Supremo Tribund, abordando laproblemética
de laintegracion de normas congtitucionales, que determind, en € MI 107 de
23 de noviembre de 1989, relatado por & Ministro MoreiraAlves, que d dis-
positivo que consagrala garantia constituciona es auto-aplicabley qued rito
procesal adecuado es el del mandado de seguridad, figura que reproduce lain-
tencion del derecho del amparo, para salvaguardar derechos liquidos e ciertos
cuando desconocidos por ilegalidades 0 abusos de poder. También, después,
en e Mandado de Injuncion nimero 20/DF, relatado por € Ministro Celso de
Méllo en 19 de mayo de 1999, d Tribunal determind que, por analogia a este
ultimo ingtituto, es posible laimpetracion de mandado de injuncion de forma
colectiva, es decir, por asociaciones, partidos politicos y otras entidades.

En cuanto alos efectos del mandado, en sus comienzos se determind que
la decision fuese equiparada ala de la Accidn directa de incongtituciondidad
por omision. En e mandado deinjuncion 283 del Digtrito Federd, rel atado por
el Ministro Sepulveda Pertence, con relacion alaedicion delanorma prevista
ene §3° dd artigo 8° del Acto delas Disposiciones Congtitucionales Transito-
rias dela Constitucion brasilefia, (ADCT) determind € Tribunal un plazo para
quelamoraen queincurrid € Congreso fuese sanaday, subsistiendo € vacio,
faculto d titular del derecho a obtener en juicio, contra la Unidn, sentencia
liquida de indemnizacion por las pérdidas y dafios resultantes de la demora?.

2 DiériodelaJdusticiadel Brasil de 14.11.1991.
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Ladecision fue reiteradaen e Mandado de Injuncién 562/RS relatado por €
Ministro Carlos Velloso y publicadaen 20 de junio del 2003 en €l Diariodela
Justicia, determinando también que, tratandose de un beneficio ya concedido,
resulta desnecesaria una nueva notificacion de su omision a Congreso, que no
solamente dej6 pasar 14 afios para hacer |0 que debia, sino que ya habiasido
notificado otras vezes por la misma causa en idénticas acciones.

También es interesante observar € caso del inciso | del articulo 7° dela
Congtitucion del Brasil. Lanorma establece @ derecho de |os trabajadores ur-
banosy ruraes aunarelacién de empleo protegida contra despido arbitrario o
sin justa causa, en los términos de ley complementar, que preveraindemniza
cién compensatoria, entre otros derechos. Lo alli establecido debe ser combi-
nado con lo estipulado en € articulo 10 del ADCT , que determinaque hastala
edicion delaley complementar quedalimitadala proteccion a aumento, para
cuatro veces, del porcentgje previsto en e encabezado ddl articulo 6° y su § 1°
delaley 5107 de 1966.

Se exigio, entonces, la eaboracion de una ley que en € ordenamiento
brasilefio recibe € nombre de ley complementar, cuyas caracteristicas més
relevantes son las de ser reservadas para determinadas Situaciones - pues su
campo materia esresidua con relacion alaley ordinaria - y votadas por un
quérum de mayoria absoluta por € Legidativo.

Pues bien, gjuiciado € mandado de injuncién 628 de 2002 de Rio de Ja
neiro, y relatado por e Ministro Sydney Sanches, la decison fue en € sentido
de que existiendo en la propia Congtitucién una reglamentacion provisoria,
entonces, no podriala e Tribunal manifestarse sobre e caso en mandado de
injuncion.®

No compartimos, humildemente, del entendimiento del Tribunal, porque
delante de la exigencia de la Constitucion no hay como determinar que lo
trangitorio vire permanente. Es decir, la reglamentacion ofrecida por € cons-
tituyente no tiene laintencion de substituir en definitivae contenido delaley
complementar que deberia editarse. Por o demas, ala época de la accion y
contando los afios desde la promulgacion de la Congtitucion, € requisito del
plazo razonable estaba més que cumplido.®

% Revista dos Tribunais, S&o Paulo, ano 92, v. 809, p. 167-169, mar. 2003.
8l Resultainteresante el voto, sobre el punto, del Ministro Marco Aurélio Farias de Mello.
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En d mandado de injuncion 712/PA, & Ministro Eros Roberto Grau, d
andlizar la aplicabilidad del articulo 37, VII de la Constitucion brasilefia, da
a conocer valiosos entendimientos®. Argumenta el Ministro que € Supremo
Tribunal Federa no puede dar decisiones ineficaces, refiriéndose a decisiones
cuya Unicafinalidad sealade solicitar a legidativo que cumpla su deber. La
remocion del obstéculo para @ gercicio dd derecho se hace a través de la
elaboracion o formacion de la norma que lo regule y que esta ausente en €
ordenamiento.

Distingue el Ministro entrelademora“puray smple’ y la® demoracons-
titucional”, 0 seq, lademoraincompatible con lo que se pueda observar como
previsto y programado por la Constitucion.

El Supremo Tribuna ademés, debe no solamente remover € obstaculo
en e caso concreto, sino removerlo en todos los casos, en laperspectivade la
uniformizacion de lajurisprudencia sobre €l tema.

De estamanera, @ mandado de injuncion continlia su marcha, atravesan-
do no sin dificultades, latrillade la efectividad del mandato congtituciona. En
lo que nos parece un intento de bastante corgje.

4 Conclusiones

En la actual etapa ddl Congtitucionalismo y del Procesalismo en Amé-
rica Latina en pauta esta la intervencion directa del Tribuna para reconocer
el derecho, ampararlo y llevarlo de la mera declaracion a su efectividad en
beneficio directo del titular y en prestigio de la supremacia de la Congtitucion.
Técnicamente, eso supone un gercicio de creacion y construccion de unanor-
ma de decision que ademas de tener como fundamento los principiosy valores
expuestos en la Constitucion y la superacion de la dificultad de determinar los
linderos del derecho, su contenido y acance.

No eslo mismo preservar un derecho que promover larealizacion de una
norma o su entera aplicabilidad, aunque lafuente que davidaalo primero sea
exactamente |o segundo. Ahora bien, 1o que € derecho fundamental sea, en
cada caso de mandado de injuncién, vendra dado por € reconocimiento que

%2 DiériodelaJdusticiadel Brasil de 23.11.2007.
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haga d intérprete, especiamente s este, en la condicidn de Tribuna o Corte
Constituciona |o conduce a un mundo en transformacion.

En esta perspectiva, € Tribuna no es un substituto del Legidativo.
No hay como hablar de unainfiltracién del Poder Judicial en e Congreso.
Tampoco € Legidativo es un gecutor de la decision del Tribuna al fina
de su proceso decisorio en € mandado de injuncién. De lo que se trata es
de establecer los parametros que permitan que los derechos individuaes,
sociaesy politicos sean efectivamente realizados a favor de los individuos
y de lareproduccion del Estado de Derecho y la concretizacion de lafuerza
normativa de la Constitucion.

El esfuerzo brasilefio, su aternativa, la de una figura procesal constitu-
cional hibrida, tiene un impacto concreto en laposibilidad de que las personas
vivan en Congtitucion. En ese sentido estamos delante de un ingtituto legitimo
y que, sin duda fortalece la democraciaen este sector del Planeta.
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