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APRESENTACAO

O Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Uniéo che-
ga ao segundo nimero.

Criadaatravésdal ei n°9.628, de 14 de abril de 1998, aESMPU foi instaladaem
junho de 2000; portanto, ha menos de dois anos.

Nesse periodo, vem realizando um trabalho constante no sentido de propiciar o
aprimoramento profissional dos membros e servidoresdo MPU, por meio de cursos, semindri-
0s, encontros conjuntos, formacao de grupos de estudo e de trabalho. Dois cursos de iniciagdo
de novos membrosjaforam realizados com sucesso; o primeiro no ambito do Ministério Publi-
co do Trabalho e 0 segundo na esfera do Ministério Publico Federal.

N&o poderia a Escola, narealizac&o de seus objetivos, deixar de lado o incentivo
a0 estudo, a pesquisa e a producdo cientifica. A divulgacdo deidéias e teses, através da publi-
cacdo de trabalhos dos integrantes dos quatro ramos do MPU, além de ser importante instru-
mento de reflexd@o sobre temas de relevancia no dia-a-dia de nossas atividades institucionais,
contribui, ainda, paraacriacao de um direito dinamico e agil, adaptado as constantes mudancas
e aos desafios que caracterizam este novo milénio.

Neste momento, éimportante registrar um agradeci mento atodos aquel es que, ape-
sar dosinumeros af azeres, se dispuseram acolaborar, escrevendo e enviando seustrabal hos para
publicacdo. Sem eles o Boletim Cientifico ndo teriacondicoes de existir. Cite-se, além disso, que
consta deste nimero a primeira colaboracao de estudioso estrangeiro, advogado perante a Corte
Européia de Direitos Humanos, 0 que se espera ser a primeira de muitas, contribuindo para a
troca de experiéncias e ao aperfeicoamento dos membros e servidores do MPU.

Hannah Arendt, em discurso proferido ao receber o prémio Lessing da Cidade
Livre de Hamburgo, em 1959, ap6s discorrer sobre a atitude dos homens num mundo tornado
inumano, observou que o ato de pensar € uma forma de se mover livremente. Em todos os
periodos daHistoria, quando se viram privados do espaco publico, os homens serefugiaram no
pensamento. A partir disso, resumiu, numafrase de Lessing, 0 que de mais profundo entendia
existir narelagio entre humanidade e verdade. E essafrase, de extrema sabedoria, que escol hi
para encerrar esta breve apresentacdo: Que cada homem diga o que considera verdade, e
que deixe ao cuidado de Deus a verdade em si!

Sandra Cureau
Subprocuradora-Geral daRepublica
Diretora-Geral da Escola Superior do Ministério Publico daUnido
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A REEDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS: EXEMPLO
MARCANTE DE DECISAO DE CUNHO POLITICO DO STF

André Terrigno Barbeitas*

A medidaprovisoria, sucedaneado decreto-lei do regimeautoritario, foi oinstrumen-
to idealizado pelos constituintes de 1988 para possibilitar ao chefe do Executivo a adocéo de
atos normativos dotados do atributo de urgéncia em tal grau que ndo poderiam, sob pena de
perdade eficécia, seguirem o tramite do processo | egislativo, normalmente demorado e sujeito
apercal cosregimentais. Constitui, assim, naspalavrasdo Min. MoreiraAlves, “(...) instrumen-
to com forca de lei que as contingéncias do mundo moderno tém exigido para os casos de
relevancia e de urgéncia, em que a agdo do Estado ndo pode sofrer delongas ou necessita de
sigilo até o instante em que se desencadeia’ (in RTJ 132/601).

Contudo, no delineamento do novo instrumento, foi nitido o intuito do constituinte de
1988 de tentar obviar os males do antigo decreto-lei, notadamente quanto ao papel a ser de-
sempenhado pelo Congresso Nacional quando da conversdo da medida provisoriaem lei. Re-
cordemos que o0 antigo decreto-lei tinha vigéncia de noventa dias, ndo era passivel de emenda
pelo Legisativo e, gragas ao execravel instituto do decurso de prazo, o siléncio do Legislativo
implicava suaaprovagao tacita. E mais, ainda que fosse rejeitado pelo Congresso Nacional, os
atos praticados durante a suavigénciando perderiam aeficacia. Foi assim, confiante nanatural
passi vidade de parlamentares acuados pel a possi bilidade de cassacéo do mandato politico ope-
rada pelo famigerado Ato Institucional n° 05, que 0s generais-presidentes puderam legislar e
perpetuar o regime de indole marcadamente autoritaria sob uma roupagem falsamente demo-
cratica, onde as el ei ¢bes periddicastinham por tnico significado adornar o discurso enganador
para consumo dos incautos.

E certo que 0s novos ventos democréticos ndo iriam chancelar um mecanismo que
amesquinhasse o papel do Parlamento. Natentativa de compatibilizar a necessidade de o Exe-
cutivo dispor de um instrumento normativo célere com o indispensavel controle direto do
Legidativo previu o constituinte que as medidas provisoriasteriam o prazo devigénciadetrinta
dias e perderiam a eficécia, desde a edi¢do, se ndo fossem convertidas em lei naquele prazo.
Até como reacao ao nefasto decurso de prazo nao distinguiu o constituinte se ando conversao
adviriadamanifestacéo expressado L egidativo ou do seu siléncio: previu, to-s6, aconseqliéncia,
0u sgja, ando conversao da medida provisbria no trintidio subsequiente a sua publicacéo.

* André Terrigno Barbeitas é Procurador Regional da Republica. Mestrando em Direito Publico pela UERJ.
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Promul gada a Constitui¢éo apés longa deliberacéo de uma Constituinte que tinha de
conciliar o trabalho de elaboracdo da nova Carta com as atividades legidlativas normais do
Congresso Nacional, o chefe do Executivo, habituado até entdo a expedir decretos-leis nos
mol des dos generai s-presidentes, desandou a editar medidas provisorias e, decorridos ostrinta
dias sem deliberacéo do Congresso Nacional, passou areedita-las sem tergiversagdo. E, com
isto, foi criando o habito, novo em suaroupagem mas velho nasuaindole.

N&o foram poucas as vozes que se levantaram contra a prética. CELSO A. BAN-
DEIRA DE MELLO, em artigo publicado em 1990, extravasava a suainsuperavel penanos
seguintestermos:

“(...) € evidente — e da mais solar evidéncia — que medidas provisorias ndo
podem ser reiteradas ante os mesmos fatos e situacfes. A razdo € Obvia. Salta
aos olhos e é perceptivel por qualquer pessoa que tenha nogdes rudimentares
de direito. A saber: posto que a Constituicdo as denominou ‘provisorias e as
colocou, téo logo publicadas, ao inteiro libito do Congresso; posto que estabe-
leceu ainda um prazo maximo de 30 dias para que suas disposi¢cdes adquiram
caréater permanente, ‘se convertidas em lei’, ou para que percam a eficacia
desde o inicio se lhes faltar este aval parlamentar, resulta cristalinamente claro
que a falta dele implica repudio a medida expedida. Reedita-la corresponderia,
entdo, a uma afronta ao Poder Legidlativo e a um manifesto extravasamento da
competéncia do Presidente.”

(in RDP 95/30)

E mesmo aqueles que defendiam a pratica de reedicdo de medidas provisorias ndo
deixavam de apontar a sua antinomia com o Texto Constitucional, deixando transparecer o
nitido carater politico do seu entendimento:

“De qualquer modo, a convalidacdo de efeito de medida provisdria nao conver-
tida, por outra medida provisoria, tem nitido o aspecto de fraude a regra do
desfazimento retroativo da eficacia da medida, quando n&o convertida em lei no
prazo constitucional. Este aspecto, entretanto, é secundario na sua gravidade
quando comparado com a inseguranca juridica que de outra forma se geraria’
(MANOEL GONCALVES FERREIRA F°,

in Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988, vol. 2, p. 103)

Preval ecesse 0 estrito raciocinio | 6gico-formal e serianatural o repudio areedigdo de
medidas provisorias ndo-convertidasem lei, sejaporque a Constitui ¢cao ndo fez qualquer distin-
¢do entre as causas da ndo-conversdo seja porque a interpretacéo historica assim aconsel ha-
va. Outra ndo foi a percepcdo de IVES GANDRA MARTINS:

“Se a critica maior ao decreto-lei decorria do fato de que tornava o Parlamento
um poder inGtil da Republica e, por esta razao, teria que ser extirpado da Cons-
tituicdo, a nitidez, teria sido contra-senso aprovar veiculo que viesse a tornar o
Presidente da Republica mais poderoso do que a época do regime militar.
Por esta razdo, parece-me que, na interpretacdo dos limites e das forcas da
medida provisoria, deveria haver a percepcdo da intencdo do constituinte em
eliminar o decreto-lei ...”

(in Comentarios a Constituicéo do Brasil, 4° volume, Tomo |, p. 428/9)
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Inobstante, o STF adiou adecisdo sobre aquaestio o quanto pdde. No julgamento da
ADIN n°293-DF, em meados de 1990, poderia té-laliquidado. Contudo, cingiu-se afirmar o
entendimento de que medida provisoriarejeitada expressamente pel o Congresso Nacional ndo
poderia ser reeditada, 0 que da bem mostras do verdadeiro abuso praticado pelo chefe do
Executivo diante de um Congresso Nacional inerte. E o referencia politico assumia, entdo,
toda a sua evidéncia neste trecho do voto condutor dalavrado Min. Celso de Méello:

“ A guestdo suscitada neste processo de controle concentrado de constitucio-
nalidade reveste-se da maior importancia, ab mesmo tempo em que assume con-
tornos de gravidade, pois a omissdo existente na Carta Federal — que nem
proibe nem autoriza a reedicdo de medidas provisorias — atua, em face do seu
elevado potencial de conflituosidade, como elemento desestabilizador e de con-
fronto politico-institucional entres os Poderes Executivo e Legislativo, a justifi-
car, por isso mesmo, o desempenho, pelo Supremo Tribunal Federal, de sua
fungdo arbitradora dos conflitos entre os 6rgdos da soberania nacional e de
seu papel de guardido eminente da ordem constitucional”

(in RTJ 146/716)

Pouco depois, em 22.06.1990, no julgamento da ADIN 295-3 o entdo Min. Paulo
Brossard tentou, infrutiferamente, convencer os seus paresafirmar o entendimento consenténeo
com atécnicalégica-formal:

“(...) quer dizer, seja porque motivo for, ou rejeicdo formal, ou desaprovacgao
tacita, o resultado é o mesmo, a caducidade da medida. O fato da caducidade
decorre do fato da ndo conversdo da medida em lei. O efeito constitucional, a
perda da eficacia, decorre de um fato puro e simples, a nao conversiao em lei
da medida no prazo de 30 dias. A Constituicdo ndo indaga e nédo distingue se
a nao conversdo foi por rejeicado expressa ou pbr ndo apreciacdo tempestiva
(...). Resulta dai que a medida proviséria ndo convertida em lei, seja por
desaprovacao formal, seja por ndo apreciacdo no prazo de 30 dias, ndo pode
ser reeditada”

Para postergar ab maximo a sua manifestacéo a Corte utilizava-se de um mecanismo
assaz curioso: como as medidas provisorias, a cada reedicdo, estampavam um novo nUMero
sucediaque ao tempo do julgamento da acéo diretadeinconstitucionalidade amedidaproviso-
riadelaobjeto jatinhasido substituida por umaoutra aindaque, substancial mente, ndo tivesse
havido qual quer inovacdo. Contudo, erao que bastava paraque o Tribunal extinguisseaADIN
por perda de objeto. Assim procedeu a Corte nos julgamentos das ADIN’s 44, 292 e 7009,
dentre vérias outras.

Estavamos, ent&o, no inicio do Governo Collor de Mello, anunciador de novostem-
pos sem o flagelo da inflacdo galopante que tinha caracterizado toda a década de 1980, a
chamada ‘ década perdida’. O STF ndo foi imune a realidade sociopolitica circundante. No
julgamento da ADIN 223-DF que tinha por objeto sucessivas medidas provisorias que veda-
vam aconcessao de medidaliminar em mandado de segurancae em agfes ordinarias e cautelares
0s Ministros, por expressivamaioria, indeferiram o pedido de liminar. O Ministro Sepulveda
Pertence consignava, naquela oportunidade, que:

“ Preciso, também, levar em consideracao o requisito do periculum in mora.
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E aqui fico entre dois perigos.
O perigo de eventual lesdo a direitos individuais e o perigo de perecimento da
propria Nacdo, diante da devastacdo econémica e da decadéncia social que a
vinham afligindo.
Pode um juiz da Suprema Corte preocupar-se com aspectos politicos levados
em consideracéo na elaboracéo das leis, incluidas as medidas provisorias?
Penso que pode e deve.
A preocupacdo politica do juiz, quando alimentada e exteriorizada com idea-
lismo, sem partidarismos, sem facciosismos, s pode valorizar a sua meditacéo
de conteldo meramente técnico-juridico” .

(in RTJ 132/595).

E, namesmalinha, o pensamento do entdo Min. Célio Borja:

“E que essas medidas estdo sendo editadas e apreciadas pelos poderes politi-
camente ativos da Nacdo — juizes exclusivos de sua oportunidade e convenién-
cia — para debelar crise financeira gravissima que esta na raiz do clamor pu-
blico por providéncias eficazes e mudancas nos rumos da gestéo publica.”
(inRTJ 132/597)

Evidenciava-se que a notéria tergiversacdo do STF ja sinalizava pelaratificacéo da
préticavisto que, aquelaaltura, jase solidificava o argumento do fato consumado. Apdsvarios
anos de reedi¢des sucessivas de medidas provisorias versando sobre matérias as mais diversas
ficavasobremodo dificil por cobro atal situagéo, sobretudo porque inimerasrelacbesjuridicas
jase haviam formado sob o palio das medidas provisorias. Emergia, assim, umarealidade que
se impunha por si mesma, cabendo ao STF apenas o papel de justificar a situacdo posta.

Coube, entdo, ao Min. MoreiraAlves, quando do julgamento daADIN 221-DF, esbo-
car o entendimento que viria, futuramente, a ser consagrado, no sentido de transferir para o
Congresso Nacional, amplamente, o controle politico-juridico quanto a reedicéo das medidas
provisdrias. Confira-se:

“Desde que a instauracdo do procedimento de conversdo legislativa das medi-
das provisorias, na instancia parlamentar, traduz ato ritual obrigatoério,
indeclinavel e constitucionalmente vinculado, torna-se evidente que o controle
juridico-politico desses atos presidenciais insere-se na esfera das atribuicdes
indisponiveis do Congresso Nacional.”

(inRTJ151/348)

Somente nos idos de 1995, decorridos mais de 6 anos da promulgacéo da Constitui-
¢do, é que o STF conferiu roupagem supostamente juridica a quaestio. Ao relatar a ADIN
1204-5 assentou 0 Min. Néri da Silveiraque:

“ O Presidente da Republica pode expedir medida provisoria revogando outra
medida provisoria, ainda em exame no Congresso Nacional. A medida proviso-
ria fica, entretanto, com sua eficacia suspensa, até que haja pronunciamento
do Poder Legislativo sobre a medida provisoria ab-rogante. Se for acolhida
pelo Congresso Nacional a medida provisoria ab-rogante, e transformada em
lei, a revogagdo da medida anterior torna-se definitiva; se for rejeitada, reto-
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mam seu curso os efeitos da medida proviséria ab-rogada, que ha de ser apre-
ciada pelo Congresso Nacional, no prazo restante a sua vigéncia.”

E no julgamento daADIN 1322-0/DF, ocorrido em 10.08.1995, o Min. lImar Galvéao
arrematou:

“12. Nao estou longe de compartilhar de muitas das criticas que a peticao
inicial dirige ao instituto das medidas provisorias.

13. Mas € preciso convir em que o0 éxito da pratica de reedicles sucessivas —
que se tacha de abusiva — depende essencialmente da cooperacao, ainda que
passiva, da maioria parlamentar, dado que, desde o inicio, assentou 0 Supremo
Tribunal que a rejeicdo explicita da medida provisoria inibe o Presidente da
Republica de editar outra de contetido idéntico ou assimilavel (ADIN 293,
m.c., 6.6.90, C. Mello, RTJ 146/707, Lex 178/54).

14. 23. De tudo resulta, pois — vale reprisar —, que sO a falta de deliberacéo
parlamentar — decorra ou ndo de inacéo tacita da maioria —, é que viabiliza a
pratica das revogacoes e reedi¢cdes sucessivas de medidas provisorias: o0 que,
convenha-se, corta pela raiz a impugnacao a sua constitucionalidade que se
pretenda fundar no principio da independéncia dos poderes.”

Destelongo processo dejustificagao dapossibilidade de reedi¢céo das medidas proviso-
riasassomao carater politico do julgamento do STF. Naapreciacdo de umaquestao de contornos
politico-institucionais extremamente delicados optou 0 STF —sgjapel 0 adiamento da solugdo sgja,
aofinal, peloteor do julgamento—pel o compromi sso com umasupostagovernabilidade, evitando-
seumasolucdo quelevasse aumaconfrontagdo permanente dos Poderes Executivo e Legidativo,
aindaque, paratal, fosse sacrificada a estabilidade do ordenamento juridico. E, sob esta 6tica, 0
seu proceder encontrajustificativadoutrinaria das mais abalizadas.

“O que é para os tribunais civis, quando muito, uma excecao, adequa-se em
muito maior medida a um Tribunal Constitucional. Decerto que se podera, por
exemplo, resolver muitas vezes sobre recursos constitucionais de modo rotinei-
ro, com os meios normais da argumentacéo juridica. Aqui tampouco faltam
casos comparaveis. Mas nas resolucdes de grande alcance politico para o fu-
turo da comunidade, estes meios ndo sdo suficientes. Ao Tribunal Constitucio-
nal incumbe uma responsabilidade politica ha manutencéo da ordem juridico-
estadual e da sua capacidade de funcionamento. Nao pode proceder segundo
a maxima: fiat justitia, pereat res publica. Nenhum juiz constitucional procedera
assim na pratica. Aqui a ponderacao das consequéncias €, portanto, de todo
irrenunciavel (...). Certamente que as consequéncias (mais remotas) tampouco
sdo susceptiveis de ser entrevistas com seguranca por um Tribunal Constitucio-
nal, se bem que este disponha de possibilidades muito mais amplas do que um
simples juiz civil de conseguir uma imagem daquelas. Mas isto tem que ser
aceite. No que se refere a avaliagdo das conseqiiéncias previsiveis, esta avali-
acdo sb pode estar orientada a idéia de ‘bem comum’, especialmente & manu-
tencdo ou aperfeicoamento da capacidade funcional do Estado de Direito. E,
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neste sentido, uma avaliagéo politica, mas devendo exigir-se de um juiz consti-
tucional que se liberte, tanto quanto lhe seja possivel — e este é, seguramente,
em larga escala o caso — da sua orientacao politica subjetiva, de simpatia para
com determinados grupos politicos, ou de antipatia para com outros, e procure
uma resolucdo despreconceituada, ‘racional’.”

(KARL LARENZ, in Metodologia da Ciéncia do Direito, 32 edi¢éo, p. 517)
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A PERSECUCAO PENAL PUBLICA NO CPP TIPO
E NA REFORMA PROCESSUAL PENAL

Carlos Frederico de Oliveira Pereira*

Sumaério: 1. Caracteristicas do Codigo de Processo Penal tipo com relacdo a persecucéo
penal viaagdo penal publica

A persecucdo penal, viaacdo penal publica, no Cédigo de Processo Penal tipo, divi-
de-se em trés fases: a preparatéria, a intermediaria e a de julgamento. Na primeira, que se
desenvolve perante o juiz da instrucéo!, sdo colhidas as provas que iréo formar o convenci-
mento do Ministério Publico para a propositura da acéo penal, momento em que pode ocorrer
o0 procedimento do arquivamento da noticia crime e dainvestigagdo j& formalizada. Na fase
intermediaria, perante juiz diverso do deinstrucdo, analisa-se a proposta acusatoria ou eventual
pedido de arquivamento provisorio ou de absolvi¢do antecipada. Por Ultimo, com base nas
provas colhidas, passa-se a fase de julgamento.

O projeto do CPP tipo amplia as fungdes e responsabilidades do MP. O MPdirige a
investigacao, tendo sob sua responsabilidade a PoliciaJudiciaria. As chances de selecdo nega-
tiva em raz&o das cifras negras ( delitos que restam fora da persecucdo penal ) sGo menores,
namedidaem queainstitui¢cdo ministerial deve ser informadapelapoliciadetodanoticiacrime
que venha a conhecer. E estreita a relacio entre policiae MP,

Devido a essa proximidade entre a Policia Judicidriae o MP diminui a possibilidade
de torturas e outras graves violagdes de direitos humanos e também das cifras negras. Por
outro lado, se 0 6rgdo ministerial acompanhaedirige ainvestigacao dificilmente o que se passa
no interior das delegacias escapara do seu conhecimento.

O procedimento do arquivamento, contudo, € por demais complicado. Pode ocorrer
tanto nafase preparatéria, como nafaseintermediéria. Naprimeirafase diz respeito aarquiva-
mento de noticiacrime ou deinvestigagdo formalizada, em que ndo selogrou identificar o autor
dainfracdo ou se for revel. Aqui notam-se disposi¢cdes completamente incompativeis com o
direito brasileiro, poisem ambos 0s casos 0 juiz deinstrucéo pode determinar o prosseguimento
dainvestigagdo, revogando a decisdo do MP. Nafase intermediaria coisa pior pode acontecer,
ou sgja, formulado o pedido de arquivamento ou de absolvi¢&o antecipada, se 0 juiz entender o
contrario, ou sgja, que existem elementos suficientes paraa proposituradaacdo penal, determi-
na que assim proceda o MP:

* Carlos Frederico de Oliveira Pereira € Subprocurador-Geral da Justica Militar. Mestre em Direito e Professor
Assistente da Universidade de Brasilia.

1 No CPPtipo o juiz dainstrugéo apenas fiscaliza a atuagdo do M P na formagdo de sua convicgéo, ndo a conduz
nem preside ainvestigagdo como acontece no juizado de instrugéo.
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Art. 274. Decisdo de abertura. A decisdo que admite a acusacdo e abre o julgamento
devera conter:

1) aordem de apresentar acusacao, quando rejeitado o pedido de absolvicéo anteci-
padaou arquivamento feitos pelo M B, caso em que, seindividualizarao imputado e determinar-
se-aainfracdo penal conforme previsto pelo art. 263.

Apesar de todas essas incompatibilidades, o fato € que o projeto do CPP tipo repre-
senta um duro golpe contra as cifras negras. O objetivo principal de um projeto de reforma
processual penal, pensamos, € assegurar ao maximo osdireitos e garantiasindividuais, além de
nao servir de fomento aimpunidade.

O projeto dereformado CPP brasileiro em muita coisa seinspirou no CPP tipo, mas
dele se distanciou em diversos aspectos, algunsdel es com razéo, dada aincompatibilidade total
com o sistemabrasileiro, porém, deixou passar a oportunidade de conferir ao MP adiregdo da
investigacdo criminal, sb o fazendo, indiretamente, quando se trata de crime financeiro ou
contra a ordem econdmica ou tributéria, art. 26, e também os cometidos pelos agentes da
policia, art. 4° § 7°, pois, nesses casos, 0s elementos de informagdo devem ser remetidos
diretamente ao MP2. De uma forma geral, infelizmente, foi mantida a distancia entre as duas
instituicdes. Por outro lado, 0 M P sequer participa da audiéncia das pessoas chamadas a depor
perante a policia judiciaria. Ao menos essa Ultima determinacéo deveria constar do projeto
para as pessoas detidas, pois dessa maneira seria reduzida a possibilidade de tortura e outras
graves violagles que a policia tem sido objeto de acusacdo.

Os dispositivos que tratam da relagdo entre o MP e apolicia judiciaria no CPP tipo
demonstram a opcao doutrinaria pela condugéo das investigacbes a cargo do MP. O projeto
enviado ao Congresso, ao contrario, mantém a atual sistematica, excetuados os crimes finan-
ceiros e os cometidos pelas autoridades policiais. Além de ignorar por completo o controle
externo dapolicia, nadasereferiu asinvestigacoes que vem sendo desenvol vidas no ambito do
MP. Se é certo que o processo deve resguardar o cidaddo das violagbes aos direitosindividuais,
nao menos correto que também é interesse da sociedade ver o crime reprimido, para tanto,
deve-se melhor instrumentalizar a agdo do MP.

Voltando as cifras negras, o projeto de reforma do CPP representa um avango no
sentido de sua diminuicZo. E possivel ao MP seinteirar de todas as noticias crime que chegam
apolicia, emboranédo hajauma determinagdo de ser informado (excetuado no projeto 0s casos
de crimes cometidos pela policia judiciaria e crimes contra a ordem econémica). Existe um
claro comando no § 6° do art. 4° do projeto, no sentido de que as ocorréncias policiaisfiqguem a
disposicdo do MP, o que ndo significaobrigar a policiaacomunicar ao érgao ministerial ditas
ocorréncias, tal como disciplinou o projeto no 8§ 7° quando se trata de infragdo cometida por
policiais. Entretanto, 0 MP pode se organizar internamente e aos poucos tomar conhecimento
das noticias crime.

Quanto adisciplinadaacdo penal publica, o projeto enviado ao Congresso se aproxi-
ma do CPP tipo quando se refere ao principio da obrigatoriedade e atitul aridade exclusivado
MP para propor a dendncia, refletindo os avancos observados no pertinente pela Constitui¢cao
Federal de 1.988. Observe-se, contudo, que a nova redacéo do art. 28, que trata do arquiva-
mento dos autos de investigacdo ou pegas de informagao, acarreta umamodificacdo ao princi-
pio da obrigatoriedade. I nterpretando-se sistematicamente o atual art. 24, que serd mantido,
com o art. 396 projetado, 0 MP deve oferecer a denlincia quando presentes 0s pressupostos
processuais, as condicfes da acdo; a justa causa, cujo contelido ndo é esclarecido no art. 396,
mas que pode ser entendida como fundamento probatério minimo. N&o obstante todos esses
requisitos, de acordo com o art. 28, aausénciade “base razoavel” autoriza o arquivamento da
investigacdo, ou seja, se prevalecer essainterpretacao, indiretamente, o projeto inclina-se pela
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adocao do principio da oportunidade. Caso se deseje manter o principio da obrigatoriedade e
parece que é essaaidéia, diante dando alteracdo do art. 24, é preferivel aatual redacéo do art.
28 ou entdo substituir aexpressao “ baserazoavel” por “justacausa’, dentro do ensinamento de
Afranio SilvaJardim, que datratamento de condicéo daagdo penal, definindo-acomo indicios
minimos detipicidade, antijuridicidade e cul pabilidade.?

Outro distanciamento do CPP tipo diz respeito ando previsio de pedido de absolvicdo
antecipadapelo MP. De acordo com aférmulado projeto aabsol vigao anteci pada exige proposta
acusatOria, pelo menos € isso que da a entender a redacdo apresentada. Dessa forma, se 0 MP
entender que um policia praticou um crime de lesdo corporal grave contra um criminoso que
perseguia, agindo em francalegitima defesa, a despeito de ndo ter “base razoavel” paraoferecer
denlincia, devera fazé-lo para que se logre uma decisdo justa de absolvigcdo antecipada, que
estard amparada pela“resjudicata’, ao contrario do arquivamento que pode ser revisto.

Ainda quanto a proposta acusatéria, deveria o projeto fazer previsdo de imputacdo
alternativa, como fez o CPP tipo.

Nafaseintermediéria, quando o juiz admite ou ndo a acusacdo, esqueceu-se de fazer
previsao para o ndo recebimento da dendincia, hipétese em que se permite a suareformulacéo,
ou mesmo a sua emenda. Como o projeto ndo altera o art. 41 e 0 569 do CPP, certamente a
inépciadainicial, hipétese derejeicao ateor do art. 396 11 do projeto, deve ser entendida como
nao recebimento. Entretanto, a falta de pressuposto processua é tratada como rejeicéo, que
implica, doutrinariamente, em impossi bilidade de renovacéo daacéo penal, até porque o projeto
revoga o art. 43 do CPP totalmente. Insta que seja alterado para que se acrescente a redacao
do atual parégrafo Unico do art. 43 do CPP. Mereceria também maior detalhamento o que se
deve entender por rejeicdo parcia de dendincia ou queixa, decisdo recorrida de agravo, segun-
do o art. 398 paragrafo unico do projeto.

O projeto do CPPtipo se distanciamuito do model o brasileiro, quando admite ainstau-
racdo do processo por aceitacdo da acusacdo sob condiches e ordem ao MP para formular a
acusacao, se rejeitados os pedidos de absol vigao antecipadaou arquivamento provisorio. Hojeem
dia, o recebimento dadentncia“com reservas’ com relacdo ao fato articulado ou sua qualifica
¢do juridica significa rejeicéo, por outro lado, a obrigatoriedade de o MP formular acusacdo é
impossivel de ser pensado diante da autonomia dos poderes, consagrada constitucional mente.

Outro distanciamento do sistema brasileiro € a admissdo de desarquivamento por
requisi¢éo de algum interveniente. Sendo o MP titular exclusivo da agéo penal publicanéo se
poderiaadmitir que algum interveniente pudesse agir como seu substituto.

No tema correlacdo acusacdo-sentenca o sistema adotado pelo CPP tipo aproxima:
se muito do nosso CPPM, ou seja, aemendatio libelli ndo é livre eamutatio libelli étratada
como fato novo e, portanto, a suaalegacdo impde arenovagdo dainstrucdo. Se adescricéo ndo
for mantida sobreisso deve ser ouvido o acusado. A diferenca é que no CPPM, art. 437 “a’, a
limitac&o ocorre apenas se aalteracdo da qualificagado juridicaimplicar em penamaior, hipéte-
se em que sobre isso deve ter o MP se pronunciado até as alegagoes finais.

No projeto a emenda ao libelo também pressupde que a defesa tenha sobre isso se
pronunciado. Pensamos que 0 pronunciamento deveria ocorrer, quando muito, se importasse
em apenacdo mais grave, naesteirado art. 437 letra“a’ do CPPM, permanecendo-se fiel ao
principio de que o réu se defende do fato e ndo daimputacdo. Segundo o projeto, 0 Juiz pode
corrigir aimputagéo no ato de recebimento dadenuincia, o que, atualmente, significarejeité-la

Quanto a mutatio libelli o sistema proposto corrige aimprecisao técnica “circuns-

2 Cfr. Acdo penal publica- principio da obrigatoridade, forense, 3* ed., 1.998, p.42.
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tancia elementar”. Nao mais € possivel a mutatio libelli em a¢do pena privada, além de
determinar novo interrogatério como se fosse fato novo.

O projeto em discussdo dificultapor demais a persecucado penal publica, pensamos.
Trata como rejeicéo hipoteses de ndo recebimento e quando disciplina a correlagdo entre a
acusacao e sentenca simplesmente pode inviabilizar a persecucdo penal caso a imputacdo
esteja errada, ainda que a descricao fatica tenha possibilitado amplamente a defesa. Venceu
o formalismo, quando o que realmente importa nesse tema € que a defesa ndo tenha sido
prejudicada.

O projeto representa um avango no combate as cifras negras. Melhor seria que a
policia ficasse obrigada a dar ciénciaao MP de todas as noticias crimes e ndo apenas col ocar
a sua disposicdo tais informacdes, além de que, se existe a justa preocupagado de diminuir as
violagbes cometidas pela policiajudiciariaem suaapuracdo, conviriaque o MP estivesse pre-
sente em toda oitiva de pessoa presa, pelo menos, levando-se em consideracéo o0 que prevé o
artigo 41 do CPP tipo.

Pensamos que deveria o projeto disciplinar as investigactes realizadas pelo MP,
que tém sido importantissimas na apuracao de diversos crimes, notadamente os delitos
praticados pel os agentes pol iticos do governo, que podem ter influéncias sobre a apuragéo
policial, visto que apoliciajudiciaria, apesar de ser um ente quase autarquico, do ponto de
vista do controle estatal, esta vinculada ao poder executivo e ndo goza da independéncia
funcional do MP.

Acaso se tivesse seguido fielmente o CPP tipo a condug&o da investigacéo
deveriaser confiada ao Ministério Publico, mas sem anular arelevante fungéo da policia
judiciéria, solugdo mais conveniente do ponto de vista das garantiasindividuais. O mode-
lo do juizado de instrugéo esta superado justamente porque ndo é compativel com aidéia
de separacdo das funcdes de acusar e julgar. Como disse Ada Pellegrini: “N&o se har-
moniza com estaidéia a entrega das duas funcbes- a de requerer e ade decidir — duran-
te o procedimento preparatério , a um inquisidor, a um unico 6rgédo estatal encarregado
de cumprir as duas tarefas, v. g., 0 juiz de instrugdo. Sua existéncia somente pode ser
explicada como produto das contradi¢des e compromissos que todo movimento histérico
gera, isto é, dos avancos de um processo cultural ainda n&o terminado” . E dificil acredi-
tar, acrescenta a ilustre autora, que alguém é bom guardido dos seus proprios atos, ou
seja, quem esta comprometido com a eficiéncia de uma investigacao ndo pode ser tam-
bém o controlador de si préprio.®

Ha os que defendem o juizado de instrucdo, baseados principamente na idéia da
superacao do model o do inquérito policial, como instrumento deinvestigacdo preliminar, lento e
inadequado para o atual estégio de criminalidade.* O Juizado evitaria a repeticao de algumas
provas e 0s entraves burocréticos do inquérito.

A responsabilidade de investigac&o a cargo do MP, como consta do projeto do CPP
tipo, chegaao mesmo resultado, além disso a previsao de controle externo daatividade policial
pelo MP ndo seriaum 6bice constitucional a ser superado caso se deseje implantar osjuizados
de instrucéo?

O projeto enviado ao Congresso Nacional pretende dar maior cel eridade ainvestigacéo
preliminar realizadapelapoliciajudiciaria, com supressao de entraves burocréticos, por exemplo,

% Revista de processo, ano 16, p. 119/120, jan./mar. de 1991.

4LAZARINI Alvaro, O papel dainvestigaco e do sistemajudiciario naprevenc&o do crime, Revistade Informagéo
Legislativa, ano 31, n°121, p. 171/184, jan./mar. 1994. GOMES, Heraldo, Consideragdes sobre juizado deinstrucéo
einquérito policial, Revista de Direito da Defensoria Publica, ano 06, n° 08, p. 71/3, 1995.
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os relacionados a tomada de depoimentos e outras diligéncias. O projeto enfatiza o0 modelo
acusatorio e poderia ter avancado mais se arelagdo policiae MP fosse mais estreitada®

A seguir apresentamos um quadro comparativo, em que aparece a disciplina da
persecucao penal publicano CPP tipo e no projeto, dividindo-se em dois momentos: procedi-
mento preparatorio eintermediario.

1 — CARACTERISTICAS DO CODIGO PROCESSO PENAL-TIPO
COM RELACAO A PERSECUCAO PENAL VIA ACAO PENAL PUBLICA.

OCPPTIPOEA PERSECU(;AO PENAL
A — Sistema acusatério — abolicéo do juizado de instrucao.

B — Procedimento Preparatorio —A cargo do MP. A policia ndo pode interrogar autonoma-
mente o imputado.

Capitulo 4:

Procedimento preparat6rio.
Art. 250. Objeto dainvestigacdo. Na procura da verdade, o MP devera praticar
todas as diligéncias pertinentes e (iteis para determinar aexisténciado fato (....)

Art. 48- Faculdadespoliciais. A policiando poderainterrogar autonomamente
o imputado. Somente poderadirigir-lhe perguntas para constatar suaidentida
de, com todas as adverténcias e condi¢bes que estabelecem os arts 41 e 45.
No caso do imputado manifestar desgjo de prestar declaracéo, devera provi-
denciar suadeclaracdo imediataante o MP ou um Juiz efacilitar-lhe apossibi-
lidade de tomar notas para ndo prejudicar sua meméria atual, notas essas que
somente o imputado poderautilizar livremente durante o seu interrogatorio.

b.1. O MP dirige ainvestigagao.
Art. 68- Ao MP esta confiado o exercicio da persecucao penal dos crimes de
acdo publica, (...)
Terdaseu cargo, especificamente, o procedimento preparatério e adirecdo da
policiaem suafuncdojudicial.

b.2. A policiaage dirigidapelo MP, embora possa, por iniciativapropria, investigar.

Art. 73- Os funcionérios policiais serdo auxiliares do MP para efetivar o pro-
cedimento preparatorio.

> Como esclarece Ada Pellegrini: Foi a Constituicéo que assinalou para o processo penal a marcaindefectivel do
modelo acusatério. E, como se observa o relator brasileiro, embora ndo se possa dizer que o texto do Codigo
Model o, contemporaneo a Constitui¢ao, tenhainfluido sobre essa, éinegéavel que seuideédrio permeoual el Maior,
até pelaidentidade de algunsjuristas que colaboraram na producéo de ambos. Ficaisso clara, segundo afestejada
autora, pela atribuicdo privativa de promover a acéo penal publica e controle externo da policia pelo MP, dentre
outras medidas. O cédigo-modelo de processo pena para ibero-américa 10 anos depois, Revista Brasileira de
Ciéncias Criminaisn® 30, p. 46.
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Art. 74- O MP supervisionara o correto cumprimento da funcéo judicial da
policia; poderaexpedir aelainstrucbes gerais, cuidando de respeitar suaorga-
nizagdo administrativa.

b.3. A policiainformaao MP sobre toda noticia-crime que chegar ao seu conhecimento.

Art. 75 Constituem deveres do pessoal policial

8) redlizar atos de prevencao arespeito de todos os fatos puniveis que chega
rem a seu conhecimento, informar ao MP sobre eles e efetuar

ainvestigar preliminar conforme os arts. 73 e 246.

Art. 246. Prevencdo policia. Os funcionérios da policia, que tenham noticia
em decorrénciado oficio de umainfragéo penal passivel de persecucdo, infor-
mar&o imediatamente ao M P, em formaminuciosa, erealizardo umainvestiga-
¢do preliminar parareunir ou assegurar com urgéncia os elementos de convic-
¢do e evitar a fuga ou ocultac8o dos suspeitos.

Para esse fim terdo todas as faculdades outorgadas por este codigo ao MP,
atuando sob sua direcéo.

b.4. O MP pode pedir arquivamento danoticiado crime, perante o juiz dainstrugéo, nos seguin-
tes casos:

Art. 251. Arquivamento. O MP solicitarado juiz dainstrugéo, por requerimen-
to fundamentado, o arquivamento da comunicagdo feita por qualquer do povo
ou pela vitima, ou da prevencdo policial, quando for evidente que o fato ndo
constitui um delito ou quando ndo é possivel instaurar 0 processo.

b.5. Caso 0 juiz discorde, comunica ao chefe do MP, que designa outro Membro para prosse-
guir nainvestigagdo. Sistemaincompativel com o direito brasileiro.

Art. 252. Efeitos.

O juiz, ao ordenar o arquivamento, remetera os autos novamente ao MP.

Se 0juiz ndo concordar com o pedido de arquivamento, por decisdo funda-
mentada remetera os autos superior hierdrquico do MP, segundo for esta-
belecido nalei organica, que determinaré o funcionério que prosseguirana
investigagéo.

b. 6. Formalizadaainvestigacao, o arquivamento é determinado pelo M P- quando ndo setenha
individualizado o imputado ou em caso derevelia- e submetido aum contraditério pelojuiz da
instrugdo, que pode revogar essa decisdo e determinar 0 prossegui mento dainvestigagéo. Este
arguivamento nao se confunde com o arquivamento provisorio, que ocorre osindicios de prati-
cadelitivasdo insuficientes. Sistemaincompativel com o direito brasileiro.

Art. 266. Arquivamento. Quando n&o se tenhaindividualizado o imputado ou
quando se tenha declarado a sua revelia, 0 MP determinara, por escrito, o
arquivamento dos autos, sem prejuizo do prossegui mento do procedimento para
os demaisimputados que houverem.

Neste caso, dara ciéncia aos demais intervenientes, que poderdo se opor perante o
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juizdainstrucgo, indicando osme osdeprovaredizaves, ouindividudizando oimpu-
tado. O juiz dainstrucdo poderarevogar adeciséo, indicando osmeosde provaque
poderdo permitir acontinuidade dainvestigacao ou aindividualizacéo doimputado.

b.7. O MP pode decretar prisdo cautelar. Art. 200.
C — Procedimento intermediério.

Concluidaaapuracéo preliminar do procedimento preparatério, o MP poderaformu-
lar a acusacao, pedir arquivamento “provisorio” ou absolvicdo sumaria, que equivale ajulga
mento antecipado dalide. No art. 273.3 fala de arquivamento definitivo.

¢.1. No procedimento intermediério o juiz, que agoraédiverso dojuiz dainstrucéo, recebe adenin-
cia( aberturade julgamento), analisa o pedido de arquivamento “provisorio” ou apossibilidade de
absolvicao suméria, nos casos de extingao de punibilidade e incidénciade eximentes e dirimentes.

Art. 265. Absolvigdo antecipada ou arquivamento provisorio. Quando o MP
entender ndo existir fundamento para promover o julgamento publico do impu-
tado, requerera a absol vi¢do antecipada ou arquivamento provisorio.

Com o requerimento, remeterda ao tribunal os autos e os meios de prova mate-
riais que tenha em seu poder.

Art. 280. Valor e efeitos (...)

A absolvicdo antecipada transitada em julgado encerra o processo com rela
¢ao ao imputado, em favor do qual foi proferido, impedindo novainvestigacéo
penal pelo mesmo fato (...)

Art. 278. Sentenca de absolvicao antecipada e encerramento da persecucdo pend.

2) Quando se evidencie a falta de alguma das condi¢des que possibilitem a
imposi¢do de uma pena, exceto se for necessario prosseguir o procedimento
paradecidir exclusivamente sobre a aplicacdo de uma medida de seguranca
e corregao.

3) Quando, apesar dafaltade certeza, ndo existir, razoavel mente, apossibilida-
de de incorporar novos elementos de prova e seja impossivel requerer,
fundamentadamente, a abertura do julgamento.

Art.281. Arquivamento provisorio. Se ndo houver absolvicéo antecipada e 0s
elementos de provaresultarem insuficientes para requerer aaberturado julga-
mento, determinar-se-a 0 arquivamento do procedimento, por decisdo funda-
mentada, que deveramencionar, concretamente, os el ementos de prova que se
espera poder incorporar (...)

(...) Quando novos elementos de provatornem viavel areaberturada persecucao
penal, objetivando o inicio do julgamento ou aabsolvicao antecipada, o Tribu-
nal, por requisicao do MP ou de algum dos intervenientes, podera permitir a
reabertura da investigacgéo.

c.2. Proposta a dendincia ou os pedidos acima, abre-se um contraditorio prévio.

Art. 267. Comunicagado. O tribunal ordenara que sejadada ciéncia do requeri-

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. 1 - n° 2, p. 15-26 — jan./mar. 2002

21



mento do MP ao imputado e as demais pessoas que tenham pretendido, com
ou sem éxito, intervir no processo, com copia da peticéo escrita, colocando os
autos e os meios de prova adisposi¢ao no tribunal, para consulta, no prazo de
seis dias, comum para todos osintervenientes.

c.4. Recebimento da dendincia ou queixa- abertura de julgamento

Art. 274. Decisdo de abertura. A decisdo que admite a acusacdo e abre o

julgamento deveraconter:

2) as modificagdes com que se admite a acusagdo, indicando detalhadamente
as circunstancias féticas omitidas, que dela devam fazer parte;

3) aordem de apresentar acusacao, quando rejeitados os pedidos de absol vicéo
antecipada ou arquivamento feitos pelo MP, caso em que, seindividualizarao
imputado determinar-se-4ainfragdo penal conforme previsto pelo art. 263;

5) A decisdo previstas nosincisos. 2 e 3 obrigara ao MP formular a acusagéo.
Da acusacdo seréo notificados todos agueles aos quais se tenha outorgado
participacdo definitivano procedimento.

D — Acéo penal publica — principio da obrigatoriedade.

Art. 263. Quando o MP entender que ainvestigag&o proporciona fundamento
sério paraque seja o imputado submetido ajulgamento publico, requerera por
escrito ao tribunal a decisao de abertura do juizo.

d.1. O CPP tipo admite aimputacdo aternativa:

Art. 263 acusagdo (...)
O MP podera indicar, aternativamente, aquelas circunstancias faticas que
permitam enquadrar o comportamento do imputado em umafiguradistintada
lei penal, na hipétese de ndo ficarem demonstrados no debate os elementos
que compdem asuaqualificacdo juridicaprincipal, afim de possibilitar acorre-
ta defesa do imputado.

d.2. Em caso deinépciadainicial o Tribunal pode determinar aemenda.
Art. 273. Decisdo. O tribunal decidird em seguida a respeito das questbes
suscitadas:
1) constatados viciosformais na peca acusatoéria, indicar-los-a detal hadamente
e ordenara ao MP sua corregéo, caso em que o MP procedera conforme o
ultimo parégrafo do artigo seguinte.

E — Correlagdo acusagao-sentenca no CPP tipo.

e.l. A correlac8o acusacdo-sentenca vem prevista no art. 322.

Art. 322. Sentenca e acusacao. A sentenca condenatéria ndo podera ultrapas-
sar o fato e as circunstancias descritas na peca acusatoria e na decisdo de
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abertura do julgamento, ou, se for o caso, 0 aditamento da dendncia.

Na sentenca condenatoria, o tribunal poderé dar ao fato umaqualificagdo juri-
dicadiferente a da dentincia ou da decisdo de aberturado julgamento, ou apli-
car penas mais graves ou medidas de seguranca, sempre que ndo exceda sua
propria competéncia. Nao obstante, 0 acusado ndo pode ser condenado em
virtude de um preceito penal diferente daquele invocado na peca acusatoria,
compreendido seu aditamento, ou ha decisdo de abertura do julgamento, se
néo for previamente advertido sobre possivel modificagdo daqualificacdo juri-
dica (art. 310); a regra abrange também os preceitos referentes somente a
pena ou as medidas de seguranca e correcao.

e.2. Emendatio libelli. O CPP tipo prevé aemenda ainicia no procedimento intermediario.

Art. 274 Decisdo de abertura do juizo (...)
5) as modificagdes na qualificacdo juridica quando se af aste da acusacao.

e.3. Mutatio libelli. O CPP tipo trata a alteracdo do libelo no art. 309.

Art. 309. Ampliacdo da acusacdo. Durante o debate, 0 MP poderd aditar a
denuincia, incluindo um novo fato ou circunstancia que modifique aqualifica-
¢ado legal ou apenado mesmo fato objeto do debate, ou integre a continuacéo
delitiva, e que ndo tenham sido mencionados na dendncia ou na decisdo de
aberturado julgamento.

Em tal caso e com relagcdo aos fatos novos ou circunstancias atribuidas ao
imputado, procederaanovo interrogatorio do imputado einformaraatodos os
intervenientes, que tém o direito de pedir a suspensdo do debate, para oferecer
novas provas ou preparar suaintervencdo. Quando este direito for exercido, o
tribunal suspendera o debate por um prazo estipulado de forma prudente, se-
gundo a natureza dos fatos e a necessidade da defesa (art. 297).

Os novos fatos ou circunstancias sobre os quais se refira o aditamento estardo
incluidos naimputacao.

A — O procedimento preparat6rio no projeto e reforma do CPP.

a.l. O projeto consagra 0 modelo acusatério, mas 0 MP ndo dirige ainvestigacdo, que esta a
cargo dapolicia.

a.2. A policia ndo esta obrigada a dar ciéncia a0 MP das ocorréncias que chegarem ao seu
conhecimento, excetuados o0s casos de delitos praticados por policiais e crimes contraaordem
econdmica, muito embora o registro de ocorréncias fique a disposi¢ao do MP, ateor do § 6°.

Art. 4°. Sendo a infracdo penal de acdo publica, a autoridade policial que
tomar conhecimento daocorréncia, de oficio, arequerimento do ofendido ou
de quem tenha qualidade para representa-lo ou mediante requisicéo do MP,
procederanafuncdo essencial de Policia Judiciariaao correspondente regis-
tro e ainvestigagéo (...)

§ 6° Tomando conhecimento da ocorréncia, aautoridade policial farg, imedia-
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tamente, o seu registro, que ficaraadisposi¢cao do MP, podendo este requisita-
lo periddicaou especificamente.

§ 7° Tratando-se deinfracdo penal atribuidaapolicial, aautoridade comunica
ra imediatamente a ocorréncia ao MP, para as providéncias cabiveis.

Art. 26. Tratando-se de infraco penal praticada contra o sistema financeiro
nacional, aordem tributéria ou econémica, os elementos de informagéo seréo
remetidos pela autoridade administrativa também diretamente ao MP para as
providénciascabivels.

a.3. Depoimentos sdo tomados sem a presenca do MP.

Art. 6° N&o sendo a infragdo de menor potencial ofensivo, ao tomar co-
nhecimento da praticadainfracéo, aautoridade policial instaurarainqué-
rito, devendo:

8 4° O registro dos depoimentos do investigado, indiciado, ofendido e testemu-
nhas podera ser feito pel os mei os ou recursos de gravagao magnética, estenotipia
ou técnicasimilar, inclusive audiovisual, destinadaaobter maior fidelidade das
informacBes. Naforma por dltimo indicada, serd encaminhado ao MP oregis-
tro original, sem necessidade de transcric&o.

a 4. O arquivamento. Nao é dividido em fases e realiza-se perante o proprio MP.

Art. 28. Se 0 6rgao do MP, apés arealizacdo de todas as diligéncias cabiveis,
convencer-se dainexisténcia de base razoavel para o oferecimento da deniin-
cia, promovera, fundamentadamente, o arquivamento dos autos dainvestiga-
¢do ou das pegas de informacéo.

a.5. Perante 0 6rgéo superior do MP que ird apreciar a decisdo de arquivamento instaura-se
um contraditorio.

§ 1° Copias da promocao de arquivamento e das principais pegas seréo por ele
remetidas, no prazo de trés dias, a 6rgdo superior do MP, sendo intimados
dessa providéncia, em igual prazo, mediante carta registrada, com aviso de
retorno, o investigado ou indiciado e o ofendido, ou quem tenhaqualidade para
representé-lo.

B — O procedimento intermediario no projeto.

b.1. A absolvicéo antecipada ocorre apds a proposta acusatoria.
Art. 397. Considerando plenamente comprovada a improcedéncia da acusa-
¢80 ou a existéncia manifesta de causa excludente dailicitude do fato ou da
cul pabilidade do agente, salvo inimputabilidade, o juiz absolverd sumariamente
0 acusado, facultada as partes a prévia producado de provas

b.3. O anteprojeto também consagra o contraditorio prévio, apos a of erta acusatoria.

Art. 395. Nos procedimentos ordinario e sumério, oferecida a dendncia ou
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gueixa, 0 juiz, se ndo arejeitar liminarmente, ordenara a citacdo do acusado
pararesponder aacusacao, por escrito, no prazo de dez dias, contados da data
dajuntada do mandado aos autos ou, no caso de citagdo por edital, do compa-
recimento pessoal do acusado ou do defensor constituido.

O mesmo foi previsto no procedimento do juri. Art. 406.

b.4. ApGs o contraditorio prévio o juiz decide pelo recebimento ou rejei¢ao da dentincia ou
absolvicao antecipada.

Art. 396. O Juiz, fundamentadamente, decidira sobre aadmissibilidade daacu-
sacao, recebendo ou rejeitando a dendincia ou queixa.

Paragrafo anico. A dendncia ou queixa sera rejeitada quando:

I- for manifestamente inepta;

I1- faltar pressuposto processua ou condi¢cdo da agdo penal;

[11- faltar justa causa para o exercicio da acao.

Art. 397. Considerando plenamente comprovada a improcedéncia da acusa-
¢a0 ou a existéncia manifesta de causa excludente dailicitude do fato ou da
cul pabilidade do agente, salvo inimputabilidade, o juiz absolverd sumariamente
0 acusado, facultada as partes a prévia produgao de provas.

b.5. O Anteprojeto ndo se refere ao ndo recebimento da dendncia (fala em rejeicdo), nem
consagra a emenda ainicial, tampouco esclarece 0 que € justa causa.

C — Acdo penal — principio da obrigatoriedade. O anteprojeto adota o principio da
obrigatoriedade, porém com maior margem de liberdade ao dominuslitis:

Art. 28. Se 0 6rgao do Ministério Publico, apés a realizacéo de todas as dili-
géncias cabiveis, convencer-se dainexisténcia de base razoével para o ofere-
cimento de denincia, promovera, fundamentadamente, o arquivamento dos
autos da investigacéo ou das pegas de informagao.

D — Relacdo acusacéo-sentenca no antepr ojeto.
d.1. emendatio libelli.

Art. 383. O Juiz, sem modificar a descricdo do fato contida na dentincia ou
gueixa, poderaatribuir-lhe definicéo juridicadiversa, ainda que, em consequ-
éncia, tenha de aplicar penamais grave.

§ 1° As partes, todavia, deverdo ser intimadas da nova defini¢do juridica do
fato antes de prolatada a sentenca.

§ 2° A providéncia previstano caput deste artigo podera ser adotada pelo juiz
no recebimento da dendincia ou queixa.

8§ 3° Se, em conseqiiénciade definicéo juridicadiversa, houver possibilidade de
proposta de suspensdo condicional do processo, o juiz procedera de acordo
com o disposto nalei.

§ 4° Tratando-se de infragdo da competéncia do Juizado Especia Criminal, a
este serdo encaminhados os autos.
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d.2. Mutatio libelli.

Art. 384. Encerrada a instrucdo probatoria, se entender cabivel nova definicéo
juridica do fato, em conseqiiéncia de prova existente nos autos de elemento ou
circunstancia da infracdo penal ndo contida na acusacdo, 0 MP podera aditar a
dendincia ou queixa, se em virtude desta houver sido instaurado o processo em
crimede agdo publica, reduzindo-seatermo o aditamento, quando feito oralmente.

§ 1° Ouvido o defensor do acusado e admitido o aditamento, o juiz, arequeri-
mento de qual quer das partes, designara dia e hora para continuacéo da audi-
éncia, cominquiri¢cdo detestemunhas, novo interrogatorio do acusado, realiza-
¢do de debates e julgamento.

§ 2° Aplicam-se ao previsto no caput deste artigo as disposi¢cdes dos 88 3° e 4°
do art. 383.

8§ 3° havendo aditamento, cada parte podera arrolar até trés testemunhas, no
prazo de trés dias

8§ 4° N&o recebido o aditamento, a audiéncia prosseguira.
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REVITALIZANDO O ESTADO DO BEM-ESTAR SOCIAL:
INTERNACIONALIZACAO E GLOBALIZACAO

Daisy de Asper y Valdés e Gerald Caiden*

Sumério: 1. Sinais de Crise? 2. Revitalizando o Estado do Bem-Estar Social. 3. Além da
Reforma Administrativa. 4. Procurando Solugbes Comuns. 5. Financas Publicas. 6.
Desburocratizacéo. 7. Redefinindo a Agenda I nternacional

O papel daadministragéo publicano terceiro milénio foi temaamplamente debatido
por qualificados especialistas e financistas conveniados nas Nagfes Unidas, ao apagar das
luzes do século XX. Ressaltou-se, entdo, a necessidade de revitalizacéo do Estado do Bem-
Estar Socia (Welfare Sate). Fruto dessa convengao, a Sessdo de Administracéo Publica e
Desenvolvimento daAssembléiaGeral das Nag6es Unidas adotou, como instrumento orientador
desse posi cionamento, a Resolucéo AG 50/225, fixando as seguintes diretrizes:

a) Democracia, governo e administragdo publica transparentes e responsaveis sdo
alicercesindispensaveis paraum desenvol vimento sustentével fundado najustica
social e centrado no povo;

b) Sistemas de administracéo publica eficientes, eficazes e bem equipados devem
estar providos de capacidades e competéncias apropriadas;
¢) Liberdades fundamentais e direitos humanos, inclusive o direito ao desenvolvimen-
to, sdo valores a serem promovidos e protegidos pel os governantes;
d) Relevancia e eficacia da atuacdo das Nagdes Unidas na area da administracéo
publicae desenvolvimento, principal mente com afinalidade de:
i. fortalecer acapacidade governamental paradesenvolvimento politico, rees-

truturacdo administrativa, reformado servico publico, treinamento e aper-
feicoamento de seus recursos humanos;

ii. estimular o desempenho do setor publico e seu gerenciamento financeiro;

iii. promover ainteracdo dos setores publico e privado através da énfase no
desenvolvimento social;

* Daisy de Asper y Valdés é Subprocuradora-Geral da Republicaaposentada. PhD, Coordenadorado Curso de Pos-
Graduacéo Lato Sensu em Direito PUblico da AEUDF e Professora de Direito Administrativo da Faculdade de
Direito daUPIS e Gerald Caiden € PhD, Professor Titular de Administragdo Publicada USC (Universidade do Sul
dacCalifornia).
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iv. apoiar o aperfeicoamento infra-estrutural e a protecéo ao meio ambiente;
v. observar o respeito alegalidade governamental;

vi. auxiliar nareabilitacao pos-conflitual, nareconstrucdo da maguinaria go-
vernamental e no gerenciamento dos programas de desenvolvimento*.

Assim, propds-se 0 0rgéo internacional & adogdo das diretrizes que resultaram da-
quelas deliberacbes, objetivando, principalmente: facilitar o acesso as informagées; promover
treinamento e pesquisa; administrar maior troca de experiéncias; implementar servicos de
aconsel hamento, assisténcia técnica, desenvolvimento de capacidades e recursos humanos.
Paralelamente, o Férum Técnico Internacional, freqlientado por mais de 300 membros das
vérias institui¢oes, associacdes e organizacbes do setor publico, reformulou as bases de suas
relagdes com o setor privado, enquanto o Coléquio Profissional reviu os fundamentos do
gerenciamento publico?. Entretanto, o fato desse intercambio de idéias ter-se processado ape-
nas naquele momento, ndo caracteriza desinteresse por parte dos Estados membros®. Esta
seria uma percepcdo equivocada, pois, ndo obstante a retérica do Estado minimo, sempre
esteve presente 0 questionamento quanto ao progressivo enfraguecimento do setor publico
frente aos avancos do setor privado; quanto aimpedir a entrega da administracdo publica aos
lobos da privatizacdo e quanto ao estimulo aos investimentos em reforma administrativa, nas
operacOes do Estado e do setor publico. Fixou-se aidéia de que desenvol vimento ndo pode ser
entendido como dominio exclusivo de qualquer dos setores — publico ou privado — mas que
deve, sim, ser visualizado como parceriaentre ambos, sem atropel amento mituo, desconectado.
De certo modo, como maquina estatal, tanto o Estado do Bem-Estar pode ser avassalador e
repressivo, quanto o neoliberalismo pode ser iniquo e explorador. N&o cabe imolar-se um pelo
outro: ambos, em determinadas circunstancias, tém sua utilidade especifica’.

Cada estégio do desenvolvimento mundial tem suas peculiaridades, que informam os
requisitos necessarios ao redirecionamento das necessidades publicas e dos objetivos sociais:
0s paises pobres de tudo carecem, enquanto os ricos podem ser mais seletivos, enfrentando,
porém, as conseqiiéncias da afluéncia e do excesso de compromissos. E impossivel que um
conjunto de solugdes universais se aplique a diversidade de situagdes. Mas, na sociedade
globalizada, ninguém pode agir singularmente sem considerar o impacto de sua acdo sobre os
outros. Muitos dos problemas mundiai s mais prementes necessitam de respostas amplas, acéo
conjunta e cooperagado mutua. O que, no passado, se aplicava a situagoes individualizadas ndo
tem mais validade no mundo atual. A par de respostas especificas, buscam-se agora solucdes
globais para problemas multinacionais— hamuito negligenciados— naandlise daadministragdo
publicanacional . Seu estudo e sua préticatém que ser internacionalizados e globalizados, onde

1 “The Fourteenth Meeting of Experts on the United Nations Programme in Public Administration and Finance” foi
realizado nasede daONU, em Nova York, em maio de 1998, de acordo com a decisdo 1997/222. O marco principal foi
aResolucédo 50/225, adotada desde abril de 1996, naqua aAssembléaGera confirmou aimportanciavital dofortaleci-
mento daAdministracdo Publicaparao desenvolvimento eressaltou anecessidade de cooperacéo entre osdepartamen-
tose agéncias das Nagdes Unidas no suporte ao fortal ecimento das &reas de governanga, administragdo piblicaefinangas.
2 CAIDEN, Gerald. What lies ahead for the administrative state. California: University of Southern California,
1998, p. 1. Estudo apresentado em Maio de 1998, no 14° Encontro de Especialistas do Programadas Naces Unidas
em Administracdo Publicae Finangas.

% No que se refere ao Brasil, organismos multilaterais envolvem-se, continuamente, em projetos importantes:
créditos no valor de US$ 3 hilhdes, s6 do Banco Mundial, foram anunciados até 2002, parainvestimentoseminfra-
estruturae naareasocial. “ Além da Estabilizac&o”. Folha de S&o Paulo, S&o Paulo, 9 abril 2000, Opini&o, p.1.

4 A intervencdo do Estado na economia é, segundo Ceneviva, “cara, confusa e sem rumo claramente definido”. In
CENEVIVA, Walter. Finsefim do estado moderno. Folha de Sao Paulo. S&o Paulo, 10 jun. 2000. Cotidiano, p. C2.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. | - n° 2, p. 27-36 — jan./mar. 2002



cabivel, sem qualquer promessa de um conjunto de férmulas universais adaptéveis a todos,
observando sempre as peculiaridades de cada sistema nacional®.

1. Sinais de crise?

No entanto, as consideracdes em torno da Resol ugdo 50/225 ndo refletem um mar-
co de mudanca significativa no &mbito da administracéo publica. A resolucgao retrata o que
vem ocorrendo nas Ultimas décadas, e sugere algumas directes. Mas, pela relevancia dos
temas analisados, representa forte apelo a revisdo completa do estado-da-arte da matéria e
de seus conceitos dominantes. | mplica este posicionamento abandono dos erros do passado.
Raramente a cooperacéo técnica internacional ou estudos comparativos ocasionaram qual-
guer impacto significativo naqueles que os solicitaram. Qual teriasido o destino desses pai-
ses, sem essa assisténcia? Em alguns casos, tiveram seus problemas agravados. Mas, em
outros, poderiam até ter crescido, ndo estivessem eles sujeitos a forte interferéncia externa,
asteorias duvidosas sobre desenvol vimento, a projetos centrados mais em seus el aboradores
do que em suas finalidades, visto que sdo tdo poucas as idéias estrangeiras que de fato
funcionam em nivel nacional.

Uma avaliacdo imparcial elaborada por especialistas verdadeiramente preocupa-
dos com resultados, mais do que com a demanda de consultoria internacional, indicaria a
necessidade de reordenamento de prioridades, ou eficiente mudanca dos esquemas atuais.
Mas essa preocupagado se tornainsolita, quando se determinam os cortes em financiamentos
e se reduz a cooperagdo técnica internacional. Ajuda e suporte se decidem entre os execu-
tores dos projetos, enquanto o resto do mundo deve contentar-se com o0 que sobra. Entéo,
muitos dos possiveis destinatérios terdo que buscar recursos domésticos e reavaliar suas
principais prioridades. Numa perspectivageral, isto pode ser positivo, por provocar a busca
de alternativas as quais deveriam ter recorrido halongo tempo. As organizagdes internacio-
nais e os planejadores também estdo sob pressdo, tendo igualmente que reavaliar seus pro-
positos e redefinir a eficacia de seus programas. Entretanto, nenhuma mudanca se desven-
cilha da necessidade premente de antecipar o futuro e das condi¢bes emergentes na admi-
nistracdo publicaem geral. Obviamente, algumas regides do globo requerem maior ajudado
gue outras e, dentro destas, alguns paises sGo mais carentes do que outros. A regido do
Saara, na Africa — provavelmente a mais pobre do planeta — continuaré a exigir atengo.
Nessa area ha inimeras nagdes compostas de governos frageis e véarias outras em péssimas
condi¢Bes, onde muito suporte internacional em projetos desenvolvimentistas sucumbiu. Mas
também existem paises com tal proliferacéo de problemas que setornaindispensavel agjuda
internacional. A quem cabe assumir a lideranca desta intervencéo? Com que propésito se
prepara a comunidade internacional ? Como se processa o auxilio, com vistas amaior efica
cia comparada aguela do passado? Quem se responsabiliza pela interferéncia adequada,
eficiente, que produza valor em troca de dinheiro; pela transparéncia das operacdes; pelos
relatorios acurados e por tantas outras questdes obviamente negligenciadas no passado?
Muito mais se exige do que simples remendos, declaraces piedosas ou boas intencdes.
Impdem-se, agora, acdo, implementacao e resultados eficientes — que estdo no dominio efi-
caz daadministragéo publica.

5 Talvez aresposta esteja na cultura. Alguns autores (Estados Unidos, Africa e América Latina) argumentam que
fortes valores sociais ou morais predispdem algumas populagdes a favor ou contra o crescimento econdémico. In
Culture matters: how values shape human progress. (Como os valores moldam o progresso humano.)
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2. Revitalizagdo do Estado do Bem-Estar Social

A confianca na capacidade de lideranca do Estado do Bem-Estar, em termos desen-
volvimentistas, tem sido constantemente enfraquecida pelo colapso dos regimes comunistas,
pel o questionamento dos mitos socialistas e pel asinimeras fal éncias das economias em transi-
¢do. Antes,®esta confianca ja fora suficientemente abalada quando regimes pos-colonialistas
fomentaram autocracias resultantes de burocracias corruptas, sem um comensurével ganho
politico, econdmico ou social. Mesmo em paises onde o Estado do Bem-Estar foi bem-sucedi-
do, graves dividas pairaram sobre seus infimosretornos, suainabilidade de exercitar disciplina
fiscal suficiente, sua produtividade questionavel quanto ao retorno dos investimentos e sua
inextinguivel sede por fundos para dar suporte ao seu constante alargamento de propdésitos e
atividades. Qual é aconcepcao ideal do Estado do Bem-Estar Social ? De que atividades deve
el e seguramente desvencilhar-se, ou executar por meio de contratos com outrasinstitui¢cdes ou
organizagdes?’

Claramente, existem muitas atividades que somente o governo, o setor publico, ou o
Estado propriamente devem exercitar, por sua propria natureza, ndo cabendo essa funcédo a
qualquer outrainstituicao®. Como também hatarefas que, em nome da uniformidade, igualda-
de, eqliidade, acesso universalizado, carater monopolistico, ou naturezaemergencial, sd deve-
riam ser confiadas ao Estado do Bem-Estar Social. De fato, com o avancar do tempo, este
assumiu demais: intrometeu-se onde ainiciativa privadaou aempresa se omitiram; apossou-se
de grandiosos projetos de desenvol vimento por causa dos custos e dos riscos envolvidos; dedi-
cou-se aresgatar industrias em perigo, negéciosfalidos, interesses e atividades publicas negli-
genciados e que pareciam prometer em demasia. Mas as circunstancias — e a propria opinido
publica—mudaram: perdeu-se 0 impeto e as patol ogias burocraticas se cristalizaram. Inimeros
empreendimentos estatais naufragaram®.

Com frequiéncia, o alarme se faz ouvir para lembrar ao lento e pesado Estado do
Bem-Estar a necessidade de reestruturacdo, até para que continue existindo. Mas persiste a
duvidaquanto aos caminhos atrilhar. Os paises encontram-se em diferentes estagios de desen-

6 A partir da década de 30 (séc. XX) tem lugar o fortalecimento do chamado Estado de Bem-Estar Social (Welfare
Sate), ou Estado-Administragdo, assentado na idéia de prestagcéo de servicos por parte do Estado, de forma a
compensar a desigual dade na distribuic&o do produto social.

”Nas décadas de 70 e 80, atendéncianeoliberal ressaltaafragilidade daintervencéo estatal paragarantiado bem-
estar social edaestabilidade econdmica, e preconizaasolucéo de mercado, fundadanaidéiado Estado minimo, com
reducdo da estrutura administrativa. MELL O, Marcos & COSTA, Nilson R., A difusdo das reformas neoliberais:

andlise estratégica, atores e agendas internacionais.In REIS, Elisa; ALMEIDA, Maria e FRY, Peter (Coords.)
Pluralismo, Espaco Social e Pesquisa. SAo Paulo: Hucitec, 1996, p.153-176.

8 MORRIS, Christopher W. An Essay on the Modern Sate. Cambridge: University Press, 1998. Observa este autor
gue o Estado Moderno existe como organizacéo politica ou econdémica que, somente nas décadas de 70 e 80, a
tendéncianeoliberal ressaltaafragilidade daintervengao estatal paragarantiado bem-estar social e daestabilidade
econdmica, e preconiza a solugdo de mercado, fundada na idéia do Estado minimo, com reducg&o da estrutura
administrativa. MELLO, Marcos & COSTA, Nilson R., A difusdo das reformas neoliberais: analise estratégica,

atoreseagendasinternacionais. In REIS, Elisa; ALMEIDA, Mariae FRY, Peter (Coords.) Pluralismo, Espago Social

e Pesquisa. S8o Paulo: Hucitec, 1996, p. 153-176.

8 MORRIS, Christopher W. An Essay on the Modern Sate. Cambridge: University Press, 1998. Observa este autor
gue o Estado M oderno existe como organizagao politicaou econdmica, que somente no século X X alcangou pleno
desenvolvimento com suaversdo inovadade Estado Nacional.

® MARINHO, Josaphat. “Mudancado Estado”. Correio Brasiliense. Brasilia, 10 jun. 2000. Ressalta o autor que, na
sociedade contemporanea, sobretudo depois da Primeira Grande Guerra, as solicitagdes de ordem econdmica tém
crescido vigorosamente, em face do aumento das desigual dades sociais. Observaa“ necessidade atual de mudangana
concepcdo enasdiretrizesdo Estado” (...) e“ daurgénciadereduzir ou alterar astendéncias do liberalismo econémico”.
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volvimento e dispdem de recursos os mais diversos. Ademais, tém diferentes objetivos e val o-
res. Logo, a decisdo quanto ao que deve ser feito, repensado ou reconstruido € individual.

Primeiramente, ha que se considerar, em termos de desenvolvimento, os Estados
onde a caracterizacdo da Administracdo Publica estd maldelineada, ou jafoi até eliminada por
completo. Nesse caso, 0 governo desses Estados carece de recursos suficientes para um
desempenho satisfatorio, em nivel mais simples. Seus lideres e agentes publicos ndo tém a
suficiente competéncia, experiéncia, integridade, visdo ou habilidade paragerenciar as organi-
zacOes publicas, tornar efetivaanormalegal ou paraimplementar politicas pablicas. Sdo Esta-
dos conceitualmente frageis. Longe de se diversificarem ou diminuirem de tamanho, necessi-
tam mais de gjuda para criar ou reformular um Estado do Bem-Estar eficiente. Demandam
assisténcia externa para prové-los com funcionarios publicos qualificados em quase todas as
atividades governamentais — desde a diplomacia até a arrecadacdo de impostos; dos especia-
listas em salide publica até o corpo de bombeiros. Necessitam também de profissionais em
institucionalizacdo e desenvolvimento de capacidades para organizar e manter esses servicos
funcionando com propriedade. Provavel mente necessitaréo de ajuda externa por longo perio-
do, certamente por mais de uma geracao.

Em segundo lugar, destacam-se agueles em que o Estado do Bem-Estar Social se man-
tém de modo precério, e ma pode lidar com qualquer demanda extra que se Ihe requeira. Em
algumas areas, 0 governo atuaconformelhefoi ensinado. Mas, em outras, assemelha-se aos paises
mais atrasados, faltando-lhes competéncia suficiente para um esfor¢o adequado. Necessitam da
gjudaexternaparaseus debilitados s stemas admini strativos porque ndo podem compenséaloscom
osoutros que funcionam, sob penade danificé-10s, visto que so utilizados em suatota capacidade.
Entretanto, possuem agentes naturalmente talentosos, e neles se encontram ilhas de exceléncia.
Apresentam, pois, model os aserem imitados e esperanca de crescimento, emboraem circunstanci-
asténues. Ocorrendo um imprevisto, esto preparados paralutar. Suas necessidades néo sdo idén-
ticas as circunstancias requeridas na primeira categoria, antes caracterizada, com estrutura admi-
nistrativa mais débil. Possivelmente, para os paises nessa segunda categoria, a gjuda eficaz seria
fornecida com orientacdo internaciona damelhor especialidade técnicadisponivel, reforcadacom
programas temporarios internacionais — com durabilidade de apenas alguns dias até vérios anos—
dependendo de cada caso especifico. Os paises que se encontram nessa categoria precisam tam-
bém de encontros regionais e internacionais regulares para conhecer os Ultimos avangos no setor
publico, asimplementagdes bem-sucedidas em outros paises, destinadas a aumentar a capacidade
administrativa, e trocar experiéncias, repassando algumas de suas proprias idéias. Eventuamente,
exigirdo mais, quando tiverem querevitalizar S stemasadmini strativos obsol etos, vencer resisténcias
burocréticasinternas excepcionais, levantar novos capitais publicos, melhorar aaparénciado servi-
O publico ou encontrar parceiros paranovos empreendimentos.

Umaterceira categoria de paises € composta por aqueles em que o Estado do Bem-Estar
€ ta0 bem-sucedido que, melhor do que arriscar tudo em qualquer nova experiéncia de governo —
reinventando ou utilizando areengenharia—, resguardam-se asférmulas antigas, porém jaum tanto
desgastadas. Estes paises possuem bens e servigos publicos confiavel s, administradores competen-
tese a guns poucos problemas resultantes dafata de responsabilidade ou integridade pessoal . Seus
sistemas admi ni strativos 8o tao eficientes, confiavel's, que sequer sdo questionados. Estdo prepara-
dos para quai squer emergéncias. Entretanto, perderam alideranca. N&o participam das mais avan-
cadas pesquisas. Em vez de buscarem respostas hovas para problemas emergentes, adaptam anti-
gas solucdes que satisfazem, mas ndo agregam conhecimentos. Enquanto isso, gozam de varias
ingtituicBes cujo desempenho |hes pode of erecer um rumo seguro, e até sobressalente, no setor da
administracdo publica. Sem perigo de macular-se, 0s que se encontram nesta categoria podem
submeter-se aos riscos dainovagao, col ocando-se mesmo em posi¢cao de vanguardaquanto arefor-
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ma administrativa. So suficientemente afortunados para se projetarem além de uma geracéo, ou
quanto aos prognosticos de atuacao da coisa publica nos préximos dez anos, sem riscos. Podem
afastar-se das tradicionais atividades estatais enquanto se preparam para futuras tendéncias em
novas areas, como a salvaguarda dos direitos humanos, protecdo ambiental, mudancas na é&reada
salde, naevolucao dos métodostradicionai s curativos paraospreventivos, eao priorizar asiniciati-
vas individuais antes das comunitérias. Estéo prontos para usufruir os beneficios da orientacéo
internacional inovativanaareade administracdo publica, e dastrocas freqlientes entre pesquisado-
res, experimentadores e avaiadores de programeas e planejamentos.

3. Além da reforma administrativa

Demonstrar a necessidade de melhorar o desempenho do setor publico é preocupacéo
constante de quase todos os governos. A reformaadministrativa popularizou-se. Lideresmundiais
nas areas de consultoriaadministrativa e gerencia tém présperos negécios de consultoriaquanto a
adocao de métodos e técnicas da area privada no setor plblico. Iguamente, servigos de assisténcia
a0s governos empenham-se ha gjuda a seus clientes quanto ao aprimoramento dos resultados do
setor publico e dos sistemas administrativos em geral. Consultores internacionais de cooperacao e
assisténcia técnica ndo conseguem atender a demanda de maior eficacia das agéncias publicas.
Estanovaénfase nareformaadministrativaé, contudo, acompanhada da adverténciade que apenas
asuaimplementaco ndo € suficiente’®. O Estado do Bem-Estar néo pode revigorar-se em detri-
mento de outros instrumentos sociais. Foi este um erro do passado, quando a mera realizacdo de
reforma constantemente produziu burocracias estatais de fraco desempenho, subjugando o desen-
volvimento e sufocando outros instrumentos de relevancia. Va orizou-se muito o Estado como a
mégquinado desenvolvimento em prejuizo de outras alternativas. Enquanto areformaadministrativa
€ desgavel e bem-vinda, ndo se admite que impega o desabrochar de outras opcoes de escassos
recursos. Nenhum mecanismo para o progresso pode ser descartado em favor de outro. Ou melhor,
todos devem ser vistos como parcei ros num empreendimento comum ou unitério, cada qual tendo
Seu proprio papel no somatdrio geral. Para prevenir que areformaadministrativa resulte em buro-
cracias publicas controladoras de uma politica central, devem-se envidar esforgos na validacéo de
outrosinstrumentos disponive's, de modo que el estambém tenham seu lugar, representando possibi-
lidades de escolha e melhor protegdo da sociedade contra um excesso de confianga no resultado
daquele Unico privilegiado. O setor privado, as organizagdes ndo-governamentais (ONGs) e 0s
servicos voluntarios tém, cada um deles, diferentes papéis a desempenhar no desenvolvimento
nacional e ndo devem ser obscurecidos por um Estado do Bem-Estar Social sobrecarregado.

Emboraa corretacombinacéo do publico com o privado, em qualquer pais, sgjaainda
uma incognita, o desenvolvimento desequilibrado, isto é, a desvalorizacdo dbvia de qualquer
setor, deve ser corrigida assim que se torne aparente. Na verdade, subtrair opgdes ao governo
apenas o enfraquece™.

10 MARINHO, Josaphat. Espirito Federativo Deformado. Correio Brasiliense. 12 fev. 2000. Acentua o autor a
notdria e lamentavel deterioragdo do regime federativo no Brasil: os recursos financeiros ndo se distribuem
normal mente em condi¢des de atender a necessidades prementes de salide, educagéo, transporte, energia. “ Prova
disso é que se arrastano Congresso Nacional areformatributériahdanos. Por faltade compreensdo do mecanismo
federativo, ndo se encontra um denominador comum para aredistribui¢do de rendas’.

1 Clovis Rossi, em comentario na Folha de Sdo Paulo (3 jun. 2000) quanto areuni&o de governantes europeus e
americanos, reunidos naAlemanha, sobre os rumos do Estado, assinalou o posicionamento do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, presente ao evento, ponderando quanto “aurgéncia de serem modificados os condicionamen-
tos internacionais para o crescimento econdmico dos paises em desenvolvimento”. Sugere o Presidente que
“construir uma sociedade igualitéria pressupde reconstruir o Estado como contraponto a cegueira do mercado”.
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Uma outra licdo aprendida de experiéncias passadas € a de que ndo se deve permitir
gue areformaadministrativa afete o equilibrio de decisdes politicas ao conferir muito poder a
burocracia estatal. Revitalizar o Estado do Bem-Estar compreende revigorar também outros
ramos do governo, de modo apermitir que os politicos mantenham o controle do barco estatal,
proibindo o seu seqliestro por burocratas ou tecnocratas dominantes, incentivando acompetén-
ciados juizes paraquestionar e anular os atos administrativos duvidosos, chamando arespon-
sabilidade as autoridades publicasinfratoras, e estimulando 6rgaosindependentes, como o Mi-
nistério Publico, o Tribunal de Contas, afiscalizacdo daintegridade financeirae administrativa
dos agentes publicos.

A reforma administrativa deve necessariamente ser acompanhada, ou mesmo prece-
dida, por reformas politicas, tributérias e militares. Desse modo, dé-se preferéncia ao termo
“governanca’ a“governo” paraindicar que as reformas administrativas ndo devem ser confi-
nadas ao servigo publico civil. Precisam, sim, incluir outros ramos do governo e devem ser
complementadas também por reformas semel hantes em todos os setores sociais e instrumen-
tais capazes de gerar progresso. De fato, essa tentativa deve ser feita considerando a contri-
buic&o de todos os mecanismos de desenvolvimento, para assegurar que estes se processam
em termos amigaveis, centrados no cliente (cidad&o), para encorgjar e fortalecer a sociedade
civil, paraincorporar o voluntariado, ou outras medidas relevantes de envolvimento publico
direto, e paraaiviar o impacto da pressdo policial ou militar no publico em geral. Ou sgja, a
reforma administrativa deve ser vista apenas como uma parte, ndo necessariamente a mais
relevante, para restaurar e reconstruir a confianca do publico e a credibilidade de todas as
institui¢cOes politicas e sociais, ndo somente do Estado do Bem-Estar Social*2.

4. Procurando solucBes comuns

Independentemente de se averiguar que setor exige mais atencdo, o gerenciamento
governamental tem inimeros problemas comuns que requerem acdo imediata, antes que se
tornem completamente incontrolaveis. Varios paises, ricos ou pobres, estdo na busca de
reformul agBes nessa area. O sentimento geral € de que ndo devem eles trabal har i soladamen-
te, mas unir-se em esfor¢cos multinacionais na troca de experiéncias, na busca de solugdes
préticas e comuns. Algum avancgo tem sido feito, desde a década passada, com a privatizacdo
de empresas estatais e na aplicacéo eficaz de estratégias contra a corrupgao. Sucesso seme-
|hante tem sido al cangado em administracdo judiciéria, administracdo aduaneira e administra-
¢do fiscal. Embora ainda muito cedo para se dizer, espera-se sucesso ha reforma do servico
publico, treinamento gerencial, parceriapublica/privada, sistemas deinformagéo, gerenciamento
de recursos humanos, mecanismos para prevenir conflitos e na administracdo dos contratos.
M as aindaexistem vari os setores perturbando todo o sistemaque requerem atencao internacional
concentrada.

5. Financgas publicas

Provavelmente, a preocupacdo comum dominante € quanto ao problema monetario.
Muitos governos gastam demais e tém seu débito publico crescente sem qualquer perspectiva

12 CAETANO, Marcelo. A Reforma Administrativa. R.D.P. n° 57/58, p. 19. Observa o autor que “a Reforma
Administrativanéo consiste numa operacao instantanea de remodel acdo de estruturas e procedimentos, e sim num
processo de continuo ajustamento de organizagéo e de métodos da Administracdo Publicaas condi¢des sociaiseas
necessidades coletivas de comunidades em constante transformacéo.” (grifamos)
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de abrandamento. Promessas de alivio tém sido feitas aos paises mais pobres pelo Banco
Mundial. Todavia, o Fundo Monetario Internaciona (FMI) parece impiedoso, como sempre, ao
insistir em ajustamentos estruturais prejudiciais ao setor publico, quando os governos tentam
levantar mais dinheiro. Os paises necessitam dos empréstimos porgque 0s impostos e outras
receitas ndo cobrem os gastos (inclusive pagamento de juros dos débitos publicos) e ndo podem
incrementar Seus recursos com maior carga de impostos porque a maioria € muito pobre, e 0s
poucos gque pagam seriam ainda mais prejudicados. A imposicdo de gravames tende, neste
caso, a ser regressiva. Levantar mais dinheiro é uma perspectiva cruel. Atualmente, torna-se
mais dificil até mesmo coletar mais receita nos paises ricos.

Entretanto, lida-se com mais facilidade quando o assunto é despesa. Minimizar é a
palavra de ordem: cortar gastos em geral, onde quer que economias possam ser feitas. E,
também, sol ugdo temporariaporque existem limites quanto ao encol himento do Estado do Bem-
Estar, sem mutilar as atividades governamentais. Alvos 6bvios so os excessivos gastos milita-
res, projetos de desenvol vimento descomunai's, servicos socialis muito caros, programas susce-
tiveis de sofrerem irregularidades, que desviam recursos publicos em méaos erradas, ou com
baixa possibilidade de retorno, ou simplesmente muito caros, e administrados por burocracias
ineficientes einfladas. O Banco Mundial e o FMI —com os bancos de desenvolvimento regio-
nais — tém procurado orientar seus associados numa disciplina financeira revestida de muita
responsabilidade. Porém, existem limites a sua atuacdo, e também essas institui¢cdes podem
ndo perceber excessos que fregientemente contribuem para uma inflagdo crescente®.

6. Desburocratizagéo

Em décadas passadas, muitos governos lancaram esquemas ambiciosos de desburo-
cratizagao, apenas para concluirem que ndo fizeram qual quer progresso e que se equivocaram
no propdsito perseguido®. O problema da burocracia excessiva— com abundancia de anoma-
lias — persiste, e até se agravou. O enxugamento do Estado do Bem-Estar e o aperfeicoamento
dos processos admini strativos obviamente abreviaram essa complexidade, mas ndo atingiram a
esséncia do exagero burocrético e dos procedimentos emperrados, que fazem a desdita dos
que dependem desses servicos. Provavelmente, todos os governos se preocupam com a alie-
nacao entre povo e autoridades, e da sua burocracia publica em especial. Mas ndo se encon-
trou ainda a resposta correta para o dilema burocrético. Talvez estes itens devam encabegar a
lista de prioridades em futura pesguisainternacional na area da administracdo publica.

Nenhum sistema administrativo € perfeito; todos cometem erros, alguns menores,
outros maiores. Os que compdem a administracéo publica devem preocupar-se em minimiza-
los, atacando todas as mazel as que os propiciem. A tarefa prospectiva é elaborar linhas gerais
de ordem pratica para agdes saneadoras, com adequadas compensacfes para as vitimas da-
quelasirregularidades. A experiénciainternaciona tem constantemente demonstrado que sis-
temas administrativos doentes respondem bem a tratamentos profissionais. Os especialistas

18 STUMPF, André Gustavo. A ordemdo dia na palitica. Correio Brasiliense. Brasilia, 8 junho 2001, p. 16. Lembra
0 autor que parao FMI “o Brasil é considerado um caso de sucesso nas intervengdes que a instituicdo promove nas
economias de paises subdesenvolvidos em todo o mundo. Sucesso porgue conteve a inflacéo e sua administragéo
permaneceu dentro dos rigidos controles monetérios, além de ter oscilado entre timidas tentativas de crescimento e
abissaisrecessdes’. Mas 0 desemprego e acrescente pauperizacdo da sociedade ndo entram naqueles calcul os. Paraa
instituicdo internacional, é suficiente saber que os objetivos foram atingidos, como indicam os nimeros.

14 No Brasil, especialmente, no final da década de 70, criou-se o Ministério Extraordinério da Desburocratizacéo,
queteve como titular o Ministro Hélio Beltrdo. Entretanto, o discurso de desburocratizagdo, emborabem-intencio-
nado e eloguiente, ndo foi eficaz parareverter as patologias ocorrentes.
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em relagdes publicas estdo elaborando novas formas para as burocracias lidarem com seus
clientes e tém auxiliado na reducéo dos atritos gerados nos confrontos com os agentes do
governo. Muito mais precisa ser feito nessa direcdo, sem que Seja necessario perscrutar quan-
to a natureza do regime politico no qual aburocracia publica se insere.

7. Redefinindo a agenda inter nacional

A prioridade maxima é fazer com que as agénciasinternacionais pratiquem aquilo que
pregam. Tém que estabel ecer um exemplo de préticas administrativas e gerenciais apropriadas.
Necessitam reformar seus proprios sistemas administrativos para se libertarem de graves ano-
malias, como: rigidez de procedimentos, excesso de sigilo, quadros de pessoal inflados, fraude,
desperdicio, patrocinio e corrupgdo. Em 1996, quando da mudanca da chefia, 0 Banco Mundial
reformulou sua organizagéo e simplificou seus processos administrativos. Também nesse ano, 0
Secretario-Geral reestruturou a ONU, finalizando reforma que se arrastava por longos anos.
Outros de seus 6rgaos se submeteram e fortaleceram as reformas administrativas com vistas a
restaurar o conceito original deum servico civil internacional competente, profissional, eficiente,
conforme visualizado haquase cinguientaanos, e que foracomprometido, desde entdo, pelaguer-
rafria e pelo excesso de sigilo e seguranca. Nesse sentido, um novo Codigo Internacional de
Conduta dos Servidores Publicos foi adotado pelas Nagfes Unidas em 1997 .

Nos Ultimos cinco anos— seguindo inumeras conferéncias globai s patrocinadas pel as
Nacdes Unidas —, consideraram-se varias tentativas de plangjamento com novos papéis e
atividades para a administracdo publica. Cada um deles objetiva uma estratégia global com
vistas a atacar problemas internacionais cruciais. Aguardam, ainda, para suaimplementacéo,
fundos apropriados e suporteinternacional . Quando isso acontecer, um novo capitul o se abrira,
pois, provavelmente, esta € a onda do futuro, e a administracdo publica internacional mostra
sabedoria a0 antecipa-la. Essa perspectiva — que visa principamente o desenvolvimento
socioecondmico — alterard as relagfes entre as esferas nacionais e internacionais, pois os
governos terdo que se gustar e preparar previamente seu publico para essa redefinicao do
Estado, centrada principa mente em:

(a) promover um ambiente propicio aum governo eficaz,

(b) estimular o profissionalismo, val ores éticos e aimagem do servigo publico,

(c) reconceituar o Estado para desenvolvimento socioecondmico,

(d) criar um ambiente favoravel para o desenvolvimento do setor privado,

(e) fortalecer a capacidade governamental na mobilizac&o, gerenciamento e presta-

¢ao de contas dos recursos financeiros®.

O Estado forte e 0 Mercado forte, longe de serem dois adversarios, complementam-
se e definem as condicles necessarias para a prosperidade econdmica e para a justica social .
Tendéncias predominantesinternacionais estéo redefinindo o papel do Estado e do setor publi-
co e orientando a mudanca na natureza da “governanca’. Uma dessas tendéncias é a arranca-
dadaglobalizagéo, que, rapidamente, tem transformado a operacionalidade da economiae do
mercado. Outra ainda é o progresso da ciéncia e da tecnologia modificando os métodos de

5 No Brasil, encontram-se atual mente em vigor leis e decretos que tratam, as vezes com extremo rigor, deinfragdes
de principios éticos por ocupantes de cargos publicos. O mais recente € o Codigo de Condutada Alta Administra-
¢éo Federal (DOU de 22 de agosto de 2000, Se¢do 1, p.2).

16 Essas previsdes foram confirmadas no 13° Encontro de Especialistas dos Programas das Nagdes Unidas em
Administragdo Publica e Finangas, ocorrido em NovaYork, de 27 de Maio a4 de Junho de 1997, onde o temaera
aredefini¢cdo do Estado para desenvol vimento socioecondmico.
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producdo, distribuicdo de produtos, transporte, comunicacdo e gerenciamento deinformagdes.
Umaterceiratendénciaé aemergénciade umasociedade civil vibrante como parceiradinémi-
ca na conduta da coisa publica e da atividade econdémica, nacional e internacionalmente'’.

Juntamente a esses propdsitos, ha a necessidade de frear e reverter qual quer tendén-
cia perigosa que aprofunde a distancia entre ricos e pobres, poderosos e excluidos. Somente
um Estado ativo e forte pode promover ajustica social, assegurar acesso a servicos qualifica-
dos, resguardar anormalegal e respeitar direitos humanos, nos termos da Resol ucao 50/225%,
A necessidade de redesenhar um Estado estratégico ndo compreende um grande governo, mas
€ totalmente compativel com etapas para encorajar racionalidade de custos, responsabilidade
fiscal e um gerenciamento financeiro bem-estruturado®. O que isso requer sdo sistemas de
admini strac&o publica propriamente organi zados e devidamente equi pados que incluem planos
e politicas capazes de atrair, reter, desenvolver e motivar pessoal altamente qualificado.
Profissionalismo, mérito e um cddigo de éticarespeitado sdo ingredientes essenciais parauma
estratégia basica na restauracéo e promocao daimagem do servico publico®.

Por outro lado, esta estratégia clama por atividades formadoras de capacidades, com
judiciosa combinacdo de ajustamento do quadro institucional e desenvolvimento de recursos
humanos claramente reconhecida na Res. 50/225%. Busca-se, hesse sentido, encorgjar estra-
tégias globais e métodos especificos para os paises que contribuem para uma governanca
eficaz; incrementar o esforgo institucional, o desenvolvimento gerencial, como também apro-
moc¢ao de padrdes éticos e do profissionalismo no servico publico. Com estas finalidades, o
programaelaborado deve servir como um férum para o intercambio de informac6es em politi-
cas, melhores métodos e praticas entre governos e organizagdes ndo-governamentais, como
também prestar servicos de aconselhamento aos governos interessados?.

1 MELO, Marcus André. Governance e reforma do Estado: o paradigma agente v. principal Revista do Servigo
Publico. Brasilia, ENAP, 120 (1):67-82, jan./abr. 1996. Na visdo atual do neo-institucionalismo, “ao romper
metodol ogicamente com pressupostos do comportamento maximizador e ao adotar o conceito de racionalidade
constrangida (bounded rationality) (...) pode-se explorar o impacto daincertezanastransagdes sociais’ que envolvem
0 agente e o principa, quer sggam o Estado e agentes econdmicos privados, 0 Estado e os cidaddos, ou ainda os
burocratas (agentes do Estado) e os politicos.

18 Note-se que aénfase em eficiéncia, competi¢éo e supremaciado cidaddo (consumidor) podeinduzir aumalégica
asavessas, queretirao Estado doslocais mais necessitados, onde exerceria adequadamente seu papel. A exclusdo
gerada pelacompetitividade ndo € certamente o melhor caminho para al cancar o interesse publico.

19 A Lei Complementar n° 101/2000 estabel ece normas de financas publicas voltadas para a“ responsabilidade na
gestéo fiscal” em todos os ambitos do governo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Entre as normas
integrantes da legislacdo, incluem-se preceitos limitativos das despesas com pessoal, em estrita obediéncia ao
disposto no art. 169 da Constituicdo Federal, segundo o qual “a despesacom pessoal ativo einativo daUni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabel ecidos em lei complementar”.
2 Defato, o paradigma agente v. principal desloca a discusséo da polarizagéo Estado v. Mercado para o conjunto
de incentivos com os quais 0s agentes se deparam. A relagdo agente/principal (governo-cidadados) se perfaz por
meio daregulacéo, e os cidaddos podem controlar 0 governo por mecanismos deaccountability, que significafazer
0 governo responsavel por suas agoes.

21 0 13° Encontro de Especialistas recomendou que, como um componente essencial do setor econdmico e social das
Nagdes Unidas, o Programa em Administragdo Pblica e Financas deve focalizar a promogéo e monitoramento da
implementac&o da Resol ucéo 50/225.

22 Observe-se, nesse sentido, que a eficiéncia do setor publico e acapacidade do Estado de formular eimplementar
politicas publicas dependem de sua estrutura administrativa e da estruturasocial naqual ele estainserido. Chega-
se, por este raciocinio, ao paradoxo do neoliberalismo, porquanto para reduzir o tamanho do Estado (parater o
Estado minimo) é preciso ter um Estado forte.
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NOTAS SOBRE CONSUMO E O CONCEITO DE
CONSUMIDOR - DESENVOLVIMENTOS RECENTES

Duciran Van Marsen Farena*

Sumario: 1. Introducdo. 2. A Vulnerabilidade. 3. Consumo e Justi¢a Social. 4. Consumo Sus-
tentavel. 5. Consumo e Direitos Fundamentais. 6. O Conceito de Consumidor e os Consumido-
res Pessoas Juridicas

1. Introducéo

As recentes medidas provisorias do “apagdo”, superadaavertigeminicial de exclu-
sdo completa da aplicagdo do CDC as suas disposi¢des, introduziram dispositivo afastando a
incidéncia do estatuto consumerista as relagdes del as decorrentes para as pessoas juridicas e
consumidoresndo residenciais.

Para efeito deste estudo ndo interessara tanto a questao da constitucionalidade desse
ou de qualquer outro dispositivo que, esperamos, seja passageiro, assim como as medidas pro-
visdrias que, com benepl &cito supremo, extrairam aférceps o “ estado de emergéncia’ energético
da nossa desditosa Constitui¢ao.

Massim, importaanalisar se ab initio, poderiam ser privadas daprotecdo do CDC as
pessoas juridicas (ou consumidores ndo residenciais).

Interessa, igualmente, a partir desta consideracdo preliminar, incursionar, ainda que
brevemente, sobre outros temas relacionados ao consumo e direito do consumidor que assu-
mem relevo para uma pré-compreensao do conceito de consumidor.

2. A vulnerabilidade

Despontaavulnerabilidade como primeiro postulado da PoliticaNacional de Defesa
do Consumidor (art. 4°, I, CDC) e cuja compreensao deve anteceder a defini¢éo de consumi-
dor no diplomaprotetitivo.

E conhecida a evolucéo pela qual o consumidor foi despojado de sua soberania (ao
menos ideal) no mercado, de fator de regulacéo de precos no mercado perfeitamente
concorrencial, exercendo plenamente aliberdade de escol ha, parareduzir-se a objeto do poder
exercido pelos fornecedores.

A idéia de vulnerabilidade surge assim como contraposi¢éo ao poder exercido pelo
fornecedor. Poder econémico (economia de escal a, especializacdo da produgdo), poder técni-
co (que o avanco da tecnologia somente incrementa) e social (mediante o instrumento da

* Duciran Van Marsen Farena € Procurador da Republica. Doutor em Direito Econdmico pela USP.
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propaganda e do marketing).

A vulnerabilidade do consumidor, assim, € produto deste reconhecimento do poder do
fornecedor no mercado e da fragilidade do consumidor diante desse poder. Elabusca ainstau-
racdo do equilibrio que possa devolver a este o fragmento da soberania que lhe foi retirado.

Vulnerabilidade prende-se a uma condicéo de fragilidade no mercado, ndo a condi-
¢ao econdmicado consumidor. Todo consumidor évulneravel, mas nem todo é hipossuficiente.
Esta ultima condicéo é apta a credenciar 0 consumidor para vantagens processuais, Como a
inversdo do 6nus da prova.

Num pais onde qualquer pessoa que tenha uma renda mensal acima de R$ 1.100 ja
faz parte dos 10% maisricos', e no qual os instrumentos de defesa coletiva ainda encontram
resisténcias, é de crucial importanciaque se evite apequenar os conceitos de hipossuficiénciae
mesmo de vulnerabilidade, o que afastaria ou mesmo inviabilizaria as pretensdes dos poucos
que podem recorrer ao Poder Judiciario e que formam a jurisprudéncia conhecida na matéria.

Causa espécie, desse modo, que seja fregliente a negativa de inversdo do 6nus da
provaem processos de SFH ou planos de salide, envolvendo meros assal ariados, em argumen-
tosque mal disfarcam aidéia subjacente de que qual quer um que escape do sal&rio minimo ndo
€ hipossuficiente!

A fim de fugir dessa armadilha, alguns autores aduzem que a hipossuficiéncia, no
caso, étécnica(oujuridica), devendo ser aferidapel o Juiz conforme acircunstancia, ndo dizen-
do respeito a condi¢éo econdmica do consumidor. “A inversdo do 6nus da prova ndo tem
relacdo com valor econdmico. A teleologiado cddigo ndo é proteger o pobre, mas, sim, garantir
atodos os consumidores (pobres, ricos ou milionarios), dentre outrosdireitos, o do amplo aces-
so ajustica, conferindo-lhe umatutelajurisdicional efetiva e adequada’.?

Seja como for, irrecusavel que ndo ha como escapar totalmente de um critério de
condicéo econémicado consumidor, o certo € que a hi possuficiénciadeveraser aferidasempre
de acordo com o caso concreto. Um consumidor pode ser hipossuficiente perante um poderoso
fabricante de automoveis, e ndo o ser diante de um simples comerciante ou artesdo.

Paraa ém dessa consideracdo, uma politicade defesado consumidor deveriamesmo
envolver o apoio publico a escritdrios popul ares que patrocinassem causas dos consumidores
mais pobres. Mas, onde, a despeito do comando constitucional até agora ndo se tem sequer
uma defensoria publica na esfera federal, estamos ainda muito longe disso.

3. Consumo e justica social

Tampouco haque olvidar os privados do consumo. Nao compartilhamos da concep-
¢do de que aquel e que estaforado mercado —isto €, ndo possui dinheiro paraaguisicao de bens
de consumo, vivendo da caridade de terceiros ou de assisténcia social — ndo pode ser conside-
rado consumidor, situando-se, pois, fora daesfera da defesado consumidor e de suas politicas.

Seriafacil, nessadtica, equiparar o Direito do Consumidor aum “direito de privilegia
dos’ ja que poucos no Brasil tém acesso ao consumo — na acepcao ampla da palavra.

Osindicadores sociaisbrasileiros, defato, ndo deixam nenhumamargem paraotimis-
mo. Umaem cada dez criancas brasileiras de 5 a 14 anostrabal ha, situando o Brasil ao lado de
Honduras e da Guatemala, paises que tém renda per capita bem inferior abrasileira®. O Pais

! Estudo da FGV sugere adogéo de metas sociais, Folha de Sdo Paulo, 10 de julho de 2001.

2 CALDEIRA, MirellaD’ Angelo, Inversdo do 6nus da prova in Revista de Direito do Consumidor ne 38, abril-
junho de 2001. S&o Paulo: RT, p. 175.

¥ Uma em cada dez criancas ainda trabalha, Folha de Sdo Paulo, 15 de julho de 2000, p. C8.
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tem cinquientamilh&es deindigentes (29,3% da popul acdo), isto €, de ndo consumidores, segun-
do dados da FGV. O Estado do Maranh&o (seguido de Piaui e Ceard) tem 63,72% de sua
populagéo vivendo com renda mensal inferior a oitentareais, isto €, em estado de indigéncia’.

O Brasil ocupaa692posico (indice: 0,750) no ranking do I ndice de Desenvolvimento
Humano (IDH) de 2001, atras da Venezuela, Colémbia, Libano e Panam&’ .

indiceinjusto ou equivocado, como chegou adizer o governo? Estariahavendo pouca
compreensdo dos nimeros frios com as conquistas técnicas al cangadas nos Ultimos anos, que
preparam o grande salto da Nag&o ao Primeiro Mundo? Parece que ndo. Mesmo no indice de
Avanco Tecnol 6gico, criado pela ONU com aunicafinalidade de medir o nivel de desenvolvi-
mento tecnol 6gico de cada pais, o Brasil ficou em 43° [ugar, abaixo de Costa Rica, Panamé,
Trinidad e Tobago e Uruguai®.

Nesse cenario, como se preocupar com o consumidor de Rolex ou de Mercedes-
Benz quando tantos passam fome? H4, no entanto, que se preocupar com estes consumidores,
vulneraveis perante os respectivos fabricantes, com os consumidores hipossuficientes, e com
0S Sem-consumo.

Quanto a estes Ultimos ressente-se — ndo ha divida— o CDC de dispositivos especi-
ficos. Entretanto, importanotar que a Constituicdo Federal, em seu artigo 170, caput, condiciona
aordem econdmica (daqual adefesado consumidor € um dos principios, inciso V) aos ditames
dajusticasocia com afinalidade de assegurar atodos existénciadigna.

Conforme José Afonso da Silva, a Carta Magna “da a justica socia um contetdo
preciso. Preordena al guns principios da ordem econémica— a defesado consumidor, adefesado
meio ambiente, areducdo das desigual dades regionais e pessoai s e abusca do pleno emprego””.

Justicasocial, segundo 0 mesmo autor, “ SO se realizamediante umaeqUitativadistribui-
¢do dariqueza (...) um regime de justica social sera aguele em que cada um deve poder dispor
dos meios materiais para viver confortavel mente segundo as exigéncia de sua natureza fisica,
espiritua e politica. N&o aceita as profundas desigual dades, a pobreza absolutae a miséria’®.

Assim, segundo entendemos, ndo vai demasia em dizer que a justica socia também
preordena o principio da defesa do consumidor, de modo a que este envolva também o direito
béasico ao consumo do essencial, passando a abranger, em sua Orbita, também os sem-consumo.

Num plano bési co, os conceitos de cidaddo (entendido no sentido amplo) e de consumi-
dor se interpenetram. A politica socia, em sua base, € uma politica de consumo — e vice-versa.

Partindo dessas premissas, permitimo-nos delinear os seguintes principios:

O primeiro € o de que a politica socia devera necessariamente consagrar o status
ativo de consumidor do cidaddo indigente. Isto & em lugar de entregar simplesmente ao indivi-
duo cestas basicas, sera preferivel inscrevé-lo em um programa que |he assegure uma renda
mensal, e lhe garanta o exercicio da cidadania do consumo.

N&o que as cestas basicas ndo sejam relevantes em caso de emergéncia, mas ndo
sera possivel, digamos, substituir um programa de renda minima pela distribui¢ao de bens de
consumo, como se fez em Brasilia. E sempre sera preferivel entregar o equivalente em dinhei-
ro ao necessitado.

Sabe-se que os produtos das cestas distribuidas pel o governo, conformefoi denuncia-
do, sdo dapior qualidade possivel . Dispondo do dinheiro, teriao beneficiario meios de encontrar

4 “Pais tem 50 milhdes de indigentes, diz FGV”. Folha de Sdo Paulo, 10 de julho de 2001, p. A-14.

5 “Ranking da ONU: Noruega é lider, EUA caem para6°’. Folha de S5o Paulo, 10 de julho de 2001, p. A 10.
¢ “Brasil ficano 43°lugar em tecnologia’, Jornal do Brasil, 10 dejulho de 2001, p. 3.

" Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 152 ed., 1998, p. 756.

8 dem, p. 755.
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produtos adequados, de acordo com suas necessidades especificas, 0 que em si ja seria um
exercicio de cidadania de consumo.

O segundo € o de que o individuo em posicéo de indigénciatem o direito de exercer
sua cidadania pelo consumo, reivindicando dos poderes publicos umaimportanciaque lhe ga-
ranta a subsisténcia bésica. E o que podemos chamar de direito ao consumo bésico.

Por derradeiro, o individuo em condic¢do de indigéncia ndo tera suspenso o forneci-
mento de servicos publicos essenciais. E o direito & prestacio continua de servigos essenciais
(que existe apar da prépria continuidade em si). No caso de ndo pagamento de contasde luz e
agua, por exemplo, tera aempresa o direito de instalar um limitador de consumo, mas néo de
suprimir o fornecimento.

Evidentemente nesta época sombria onde os indicadores acusam com veeméncia o
retrocesso nacional, em todos os niveis, e aenergiaé cortada, com apoio da Suprema Corte (ou
supremo corte?), mesmo de quem paga em dia, talvez tais propostas tenham que hibernar até
tempos mais promissores.

4. Consumo sustentavel

O conceito de consumo sustentével prende-se aidéiade finitude dos recursos naturais.
Somente a partir dadécada de 70 comegou a se formar uma consciéncia de que anatureza e seus
recursos s&o limitados, ndo havendo como prosseguir ahumanidade —melhor dizendo, osricos—
natrilhadaexpansdo ilimitadadaproducéo, vale dizer, do desenvolvimentoirrefreado.

Surgiu, assim, aconcepcdo de limites humanos e naturai s para o crescimento, tese esta,
no principio, vistacom maus olhos pel o Terceiro Mundo, suspeitoso de que se pretendiaevitar que
alcancassem o nivel de progresso dos paises ricos, em cuja busca estavam empenhados.

A neurose do crescimento e do superconsumo afeta ricos e pobres. Luigi Zoja (em
comentario de Luis S. Krautz) bem aponta as conseqgiiéncias desse model o de consumo: ‘“Vi-
vemos numa sociedade bulimica’, diz, ‘onde as pessoas adquirem, sistematicamente, muito
mais do que precisam, sem, no entanto, saciarem-se realmente’. Para ele, esta epidémica
obsessdo por objetos é araiz do desconforto espiritual do nosso tempo (...). Juntamente com o
contelido espiritual, 0 homem moderno perdeu, para Zoja, a capacidade de se saciar e se
satisfazer. Se os instintos tendem a autolimitagcdo — quando estamos com a fome saciada ndo
comemos, se ndo temos sede, ndo bebemos — também o homem moderno, quando adquire
alguma coisa, deveria sentir-se satisfeito com ela. Mas néo € o que ocorre num mundo conta-
minado pelo que o autor chama de ‘ metastase das necessidades’ (...)"°.

No Terceiro Mundo, vemos no hiperconsumo das classes el evadas 0 mimetismo dos
padrdes dos paises ditos desenvolvidos, nos quais se espelham. Ta modo de proceder ndo
consegue alavancar o desenvolvimento dessas nagcdes, nem sequer esconder a miséria que
cercaasilhas privilegiadas.

A criacdo crescente de necessidadesficticias (aindUstria de computadores e softwares
€0 mais acabado exempl o disso) €, aém de um elemento a ser lidado pelo conceito de consumo
sustentavel, também uma prova el oqliente davul nerabilidade do consumidor nos nossos tempos.

A idéiade consumo sustentavel tende, assim, aumamudanca qualitativananatureza
do consumo, incorporando, a par da satisfacdo do consumidor, preocupactes expressivas de
natureza social e ambiental.

Exemplos dessa mudanca de conceito — e de mentalidade — n&o faltam. A crescente

® Sociedade insatisfeita, Luis S. Krautz, Gazeta Mercantil, 22/24 de dezembro de 2000, p. 13.
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consciénciaarespeito dos males dos transgénicos, o diferencial de qualidade agregado aos pro-
dutos organicos, com “selo verde”, fitoterdpicos e industrializados a partir de espécies nativas.
O respeito a natureza, a racionalidade na exploracdo dos recursos naturais e a
integracao das popul agdes nativas (indigenas e outros) no processo produtivo representa um
nicho de mercado em expansao no mundo inteiro. Basta ver, por exemplo, que os cafés orga
nicos poderiam ser uma saida para a crise do setor, provocada pela superproducéo mundial.
A despeito das vastas possibilidades (e do marketing natural) representado pela selva
amazonica, nada é feito no Brasil para estimular a producado e exportacdo de produtos “verdes’ e
organi cos, continuando apoliticaecondmica concentradanaexportacdo de produtosindustrializados
fabricados no Centro-Sul nos mesmos moldes e padrdes dos que abundam no mercado mundial.
No caso especifico do apagado, qual seria a sustentabilidade de uma politica que, a
inacreditaveis subsidios, pretende povoar o Pais de termel étricas que consomem enormes vo-
lumes de &gua e produzem emanages toxicas, enquanto temos capacidade inaproveitada hi-
draulica, edlica, solar?
Termel étricas que poluirdo —isto €, produzirdo de qual quer jeito, poisacomprade sua
energia esta assegurada pelo governo, mesmo que, num futuro préximo, haja abundancia?

5. Consumo e direitos fundamentais

Por outro lado, os direitos dos consumidores também seinserem como direitos huma-
nos fundamentais, a partir da definicdo do art. 5°, XXXI1, da CF/88.

Usaremos agui a expressao como direitos humanos positivados ha Constituicdo (o
que, contudo, ndo representa Obice a existéncia de direitos humanos naturais, implicitos ou
consagrados pelo Direito Internacional).

A evolucdo dos direitos humanos das liberdades classicas (direitos do homem) para
osdireitosde segunda (direitos sociais) e deterceira(direitos de solidariedade: paz, meio ambi-
ente, desenvolvimento, protecdo do patriménio comum da humanidade) representa, pela sua
ressonancia sobre o pensamento juridico, um esforgo para recolocar 0 homem no centro das
cogitacBesdo direito.

Oportuno, nesse sentido, o0 ensinamento da Prof2 Claudia Lima Marques. “Em suas
aulas na Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, explicitou o Prof.
Erik Jayme que este sujeito de direito pés-moderno € um sujeito qualificado, identificado com
direitos congtitucionaisfundamentais, direitoshumanos basicos, ‘ e que, por iSso mesmo, €0 sujei-
to novo a ser protegido, tutelado pelo direito’. (...) Para Erik Jayme ‘0o leitmotiy, isto &, o fio
condutor do direito na pés-modernidade, do direito do século X XI serdo os direitos humanos'.
Uma afirmagdo bastante forte no momento em que sdo justamente esses direitos humanos me-
nosprezados em tantas guerras, viol éncias, barbarismo, tanto individualismo, tanto egocentrismo
realmente na nossa sociedade. Por vezes parecemos uma sociedade darwiniana, onde somente
os fortes sobreviverdo, deixando os outros pelo caminho. Na teoria de Jayme, o revival dos
direitos humanos é proposto como el emento-guia, como novos e Unicosva ores segurosadutilizar
neste caos legislativo e desregulador, de codificacBes e microssistemas, de leis especiais
privilegiadoras e deleis gerais ultrapassadas, de soft law e da procura de uma equiidade cada vez
mais discursivado quereal. Osdireitos fundamentais seriam as novas “ normas fundamentais’ e
estesdireitos constitucionaisinfluenciariam o novo direito privado, aponto do Direito Civil assumir
um novo papel social, como limite, como protetor do individuo e como inibidor de abusos(...) O
mestre de Heidelberg insiste: o instrumento reequilibrador (re-personalizante, diria eu) do atua
direito sdo osdireitos humanos. | remos reconstruir aabaladaciénciado direito atravésdaval ori-
zacao dos direitos do homem, daigualdade que esta nessaidéia.
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Assim, podemos concluir que a analise de Jayme traz duas contribui¢des importan-
tes: 1) fornecer base cientifica para a concentracéo hoje existente no sujeito de direito consu-
midor, como o mais vulneravel no mercado de consumo. E aquele sujeito a merecer especial
protecdo do direito, principalmente no que se refere ao exercicio de seus direitos e em caso de
conflito eventual deinteresse com outros agentes (fornecedores etc.); 2) destacar a hierarquia
dosdireitos oraem conflito, no caso, direitos humanos, direitos fundamentaisdo consumidor, a
exigir maior cuidado do aplicador dalei”°.

Cumpre ainda recolher as criteriosas palavras do Juiz Federal Dr. José Henrique
Prescendo, ao julgar aagao civil publican® 1999.61.00.004437-1, movidapela OAB/SP contra
Excel Leasing S/A e outros:

“ Os direitos dos consumidores inserem-se, na sociedade atual, também como
direitos humanos fundamentais pela protecdo que seus destinatarios necessi-
tam, de forma a ndo se tornarem presas féceis das grandes corporagdes. Num
mundo globalizado, a concentracéo de capital e tecnologia nas maos de gran-
des corporacfes, bem como a necessidade de producéo de bens de consumo em
massa, deixam o consumidor excessivamente vulneravel, disso surgindo a preo-
cupacao dos juristas em lhes assegurar direitos basicos. Por isso que nossa
Constituicdo Federal contém disposicao expressa determinando que ao Estado
cabera promover, na forma da lei, a defesa do consumidor. Trata-se do inciso
XXXII do artigo 5° da Constituicdo Federal, inserido no Titulo I, que, por
elucidativo, cuida exatamente dos Direitos e Garantias Fundamentais.

Os direitos humanos ndo sdo apenas os direitos naturais explicitados nas primei-
ras declaracdes. Abrangem também os de segunda geracédo, denominados de
direitos sociais, surgidos em decorréncia das revolugdes sociais do inicio do
século passado, como o direito ao trabalho, por exemplo, e os direitos de terceira
geracao, concebidos mais recentemente, como o direito ao meio ambiente ecolo-
gicamente equilibrado; o direito do consumidor, etc. J& se fala até no surgimento
de uma quarta geracéo de direitos fundamentais, nesses incluidos, por exemplo,
direitos destinados a protegdo do patriménio genético da humanidade. A atual
revolucdo tecnoldgica por certo fara surgir novos direitos humanos, sequer
imaginados pelos signatarios da Declaracdo de 10 de Dezembro de 1948 e muito
menos pelos revolucionarios de 1789 ou pelos fundadores da América” .

6. O conceito de consumidor e os consumidores pessoas juridicas

Dispde o artigo 2° do CDC que “consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que
adquire ou utilizaproduto ou servigo como destinatario final” .
Conforme preleciona Jodo Batista de Almeida, consumidor ha de ser:
a) pessoafisicaoujuridica, ndo importando os aspectos de rendae capacidade financeira.
“Em principio, todae qual quer pessoafisicaou juridicapode ser havidapor consumi-
dora. Por equiparacdo, éincluidatambém acol etividade, gruposde pessoas, por exemplo,
afamilia(determinavels), e os usuarios dos servigos bancarios (indeterminaveis)” .

WLIMA MARQUES, Cléaudia, Direitos basicos do consumidor na sociedade pds-moderna de servicos — O apareci-
mento de um sujeito novo e arealizagdo de seus direitosin Revistade Direito do Consumidor, p. 73, Sdo Paulo, RT,
n° 35 jul ./set. 2000.

1L A protecdo juridica do consumidor, p. 37, Sdo Paulo, Saraiva, 22 ed., 2000.
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b) “que adquire (compra diretamente) ou que, mesmo ndo tendo adquirido, utiliza
(usa, em proveito proprio ou de outrem) produto ou servigo”*?;

¢) “como destinatério final, ou sgja, parauso proprio, privado, individual, familiar ou
doméstico, e até para terceiros, desde que o repasse ndo se dé por revenda. (...)
A operagao de consumo deve encerrar-se no consumidor, que utiliza ou permite
que sgjautilizado o bem ou servigo adquirido, sem revenda. Ocorridaesta, consu-
midor serd o adquirente da fase seguinte, ja que o consumo ndo teve, até entéo,
destinacdo final. Existe a possibilidade de concentrarem-se numa mesma pessoa
ambas as figuras, quando ha em parte consumo intermediério e consumo final. E
0 caso das montadoras de automéveis, que adquirem produtos para montagem e
revenda (autopecas) ao mesmo tempo em que adquirem produtos ou servicos
paraconsumo final (material de escritorio, aimentacdo). O destino final €, pois, a
notatipificadorado consumidor®®.

O critériotem umagrande virtude: aobjetividade, que deixapoucamargem paradividas.

O protocol o de Santa Maria sobre jurisdicéo internacional em matériade relacbes de
consumo do Mercosul define consumidor como “toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou
utiliza produtos ou servigos como destinatério final em umarelacéo de consumo ou em fungéo
dela (...) Nao se considera consumidor ou usuario aquel e que, sem constituir-se em destinat&
rio final, adquire, armazena, utiliza ou consome produtos ou servicos com o fim deintegra-los
em processos de producdo, transformacado, comercializacdo ou prestacdo de servigo” (art. 1°).

Comparando o teor dos dois dispositivos, vé-se que o protocolo foi bastante mais
restritivo que o Cédigo nacional, adespeito daenganosa semelhanca. O critério do “ destinaté&
rio final” é condicionado a existéncia da “relacdo de consumo”, definicdo tortuosa que se
presta a interpretagdes ambiguas, tendentes a exclusdo de determinadas relacles, e, via de
conseqiiéncia, de certos fornecedores (como os bancos, por exempl o). Além disso, o protocolo
consagra o requisito do uso ndo profissional, de modo que o bem ou servigo ndo podera ser
integrado em cadeia de produc&o ou servir para a prestagdo de outros servicos (seria esse 0
caso da eletricidade).

Estaultimaconcepcao também é perfilhada por parte dadoutrinanaciona. Toshio Mukai
assm se posiciona: “A pessoajuridica sd é considerada consumidor, pelaLel, quando adquirir ou
utilizar produto ou servigo como destinatério final, ndo, assim, quando o faganacondicéo de empre-
s&rio de bens e servigos com afinalidade de intermediagdo ou mesmo como insumos ou matérias-
primas para transformacao ou aperfeigoamento com fins lucrativos (com o fim de integra-los em
processo de producdo, transformagao, comerciaizagdo ou prestacdo a terceiros)™.

Mesmo antes da vigéncia do CDC dividia-se a doutrina a respeito da definicdo de
consumidor entre minimalistas e maximalistas. Com o advento dadefinicéo legal, ndo deixou de
haver, contudo, controvérsia, defendendo os primeiros que o conceito de consumidor deve ser
temperado com a vulnerabilidade. Os argumentos e exemplos sdo conhecidos: a grande
multinacional que invoca o cédigo contra o pequeno produtor nacional, o milionario contrao
pegueno artesdo, etc.

Contudo, estimamos que arazao estd com Jodo Batistade Almeida, quando disserta:
“(...) A definicdo legal de consumidor (CDC, art. 2°) contempla a pessoa fisica e a juridica
independentemente de nivel derenda, fortuna ou capacidade financeira, ndo se excluindo quem

2 ALMEIDA, Jodo Batista de, p. 38. Idem.

13 ALMEIDA, Jodo Batista de. Idem, ibidem.

¥ MUKAI, Toshio, Comentérios ao Cédigo de Protegdo do Consumidor, Juarez de Oliveira, coord, p. 6, Sdo Paulo,
Saraiva, 1991.
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quer que sejadatutela por critérios meramente econdmicos. De toda sorte, a critica que sefaz
em relacdo a pessoa j uridica e economi camente bem dotada poderia, em principio, ser estendi-
da a pessoa fisica, que pode igualmente ostentar as mesmas condi¢des. Ao que parece, 0
legislador preferiu ampliar o guarda-chuva datutela arestringi-lo demasiadamente, afaltade
critério objetivo que pudesse assegurar uma seletividade de quem deveria receber a tutela,
OpGa0 que nos parece a mais justa e correta'®”.

Percebe-se que grande parte do debate centra-se na verdade na condi¢cdo econdmi-
ca do consumidor e no risco subjacente a ampliacéo dos “privilégios” do CDC as pessoas
juridicas dotadas de grande potencial econdmico. Mas, por outro lado, aconcepgao do uso ndo
profissional teriao efeito também de bloquear aincidénciado CDC acasos onde é evidente a
vulnerabilidade, como, por exemplo, o pequeno artesdo que adquire tintas fabricadas por uma
multinacional paraaconfeccdo de pecas de artesanato. Destinado a uso profissional, insumo a
ser integrado no processo de producdo, ndo poderia o artesdo ser considerado consumidor
frente ao fabricante.

Outros ordenamentos juridicos buscaram excegdes que contemplassem expressa-
mente a diferenca de situacdes. Veja-se, a proposito, aredacdo dalL e costa-riquenhan® 7472/
96 (promocion delaCompetenciay Defensa Efectivadel Consumidor), ao definir consumidor:

“Toda persona fisica o entidad de hecho o de derecho, que, como destinatario
final, adquiere, disfruta o utiliza los bienes o los servicios, o bien, recibe
informacion o propuestas para ello. También se considera consumidor al pequefio
industrial o al artesano — en los términos definidos en el Reglamento de esta
Ley — que adquiera productos terminados o insumos para integrarlos en los
procesos para producir, transformar, comercializar o prestar servicios a terceros’ .

Ou sgja, 0 pequeno industrial e o artesdo estdo amparados pel o conceito de consumi-
dor, ainda que adquira com afinalidade de intermediacdo ou como insumo para o processo de
transformac&o.

A faltade solucso semelhante em nossalel, cremos que ainteligénciamais consentanea
com o espirito do cédigo é ade que se aplica também as situagdes em que 0 bem se destinaa
uso profissional .

Em primeiro lugar, importanotar que ndo consagrou alei o critério do uso néo profis-
sional, mas sim o do destinatério final. Se é verdade s6 € consumidor quem adquire bens e
servicos de alguém que exerce a atividade atitulo profissional, ndo é verdadeiro que o bem ou
servigo adquirido tenha que se destinar obrigatoriamente a uso ndo profissional.

Nesse sentido, ainda alicéo de Jodo Batistade Almeida: “ Peladefinicéo legal de con-
sumidor, bastaque ele sgjao ‘ destinatario fina’ dos produtos ou servigos (CDC, art. 2), incluindo
al ndo apenas aquilo que é adquirido ou utilizado para uso pessoal, familiar ou doméstico, mas
também o que é adquirido para o desempenho de atividade ou profissdo, bastando, paratanto, que
ndo hajaafinalidade derevenda. O advogado que adquirelivrosjuridicos parabem desempenhar
suaprofissao &, sem dlvida, destinatario final dessaaquisicéo, e, como tal, consumidor segundo a
definicdo legal. Nao harazéo plausivel para que se distinga o uso privado do profissional; mais
importante, no caso, € a auséncia de finalidade de intermediacéo ou revenda’*°.

Com efeito. A aquisicao de um computador ou software, para o exercicio profissio-

5 op. cit., p. 38.
16 Obra citada, p. 40.
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nal da advocacia, pouco importa se por um advogado principiante ou por grande banca de
advocacia, qualifica o adquirente como consumidor. E preciso notar que ndo hacomo conside-
rar o computador como parte integrante de uma cadeia produtiva que desembocaria em pegas
processuais. Basta considerar que, mesmo sem o computador, o trabalho de advocacia poderia
ser exercido —isto é, arrazoados e apel agcdes continuariam a ser redigidos— embora, certamen-
te, commaisdificuldade.

Da mesma forma, o uso da €eetricidade na fabricagdo de produtos por uma grande
indUstriaou o aglicar adquirido por umadoceirando sdo circunstanciashdbeisadlidir arelacéo de
consumo, desde que o produto adquirido ou desaparece ou sofre mutagdo substancial no processo
produtivo. Portanto, sendo agrandeindUstriae adoceiradestinatariosfinais, podem perfeitamen-
te ser considerados consumidores, para efeito destas aquisi¢des, ndo assim quando vendam os
produtos fabricados ou os doces, relagdes em que serdo considerados como fornecedores.

Em decisdo na agao civil publican.° 2001.61.00.014585-8 o Juiz Federa da 62 Vara
Civel dacidade de Sao Paulo, Dr. Alexandre Cassetari, muito bem se posi cionou sobre o assunto:

“negavel mente trata-se de litigio referente a relacdo de consumo em defesa das
pessoas fisicas e juridicas consumidoras e, assim, sdo aplicaveis as normas do
Codigo do Consumidor. Nao ha que se dizer que as pessoas juridicas comerci-
ais e industriais ndo sdo amparadas pelo Codigo do Consumidor, pois 0 seu
artigo 2° é claro ao estatuir que é consumidor toda pessoa fisica ou juridica
destinatarias final do servico. Mesmo que se exija a hipossuficiéncia ou
vulnerabilidade do consumidor pessoa juridica para caracterizar a relacdo de
consumo, € inegavel que, entre as concessionarias e as varias pessoas juridi-
cas com atividade industrial e comercial, ha a vulnerabilidade e hipossuficiéncia
desta ultimas na relacéo negocial envolvendo a prestacéo de servico de forne-
cimento de energia elétrica.”

Outro exemplo recentemente submetido ao Poder Judiciario de uso profissional por
pessoajuridicaéo caso do leasing. Estetipo de contrato é utilizado tanto por particulares como
por pessoas juridicas, e nesse caso 0 Uso, em regra, serd estritamente profissional. Jadecidiu a
jurisprudénciaarespeito:

“ Arrendamento mercantil. Codigo de Defesa do Consumidor. Juros. Comissao
de permanéncia. 1. O contrato de arrendamento mercantil est4 subordinado ao
regime do Codigo de Defesa do Consumidor, ndo desqualificando a relagéo de
consumo o fato do bem arrendado destinar-se as atividades comerciais da ar-
rendataria’

(Resp. n°235200/RS. Relator Ministro
Carlos Alberto Menezes Direito, DJ de 4/12/00).

N&o ha razéo para temer o emprego do CDC pelas pessoas juridicas, mesmo as
dotadas de poder econdmico. Se uma grande empresainvocao CDC e alega vulnerabilidade,
digamos, diante dadistribuidorade energia, isso somenteirareforcar aposi¢ao dos consumido-
res de seus produtos. E preciso lembrar que a jurisprudéncia relativa a impossibilidade de
inclusdo em banco de dados negativo do nome de pessoas fisi cas que estdo discutindo em juizo
seus débitos somente ganhou com o recurso de pessoas juridicas contra sua negativacao no
SERASA, ou CADIN.

Mais se perde com atentativa de empresas — bancos, prestadores de servico publico —
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de fugir aincidéncia do CDC. Para rematar, transcrevemos, quanto as instituic¢des financeiras,
valioso subsidio ministrado pelajurisprudéncia, por meio daabalizadalicdo de Newton de L ucca:

“(...) Dai serem necessarias, a meu ver, algumas precisdes complementares.

Uma dessas precisdes diz respeito as formas pelas quais pode se dar o crédito
ao consumidor. Imaginemos diante da loja que |he vende o produto em prestactes dire-
tamente, isto €, sem a intermediacdo de um Banco. Estamos diante de um contrato de
compra e venda a prazo, que seja uma compra e venda conjugada a um contrato de
mutuo, que exista a alienagao fiduciaria ou ndo do produto negociado, consumidor e
fornecedor estéo sujeitos as normas do CDC. Todas as divergéncias surgidas entre eles,
seja em relacdo ao produto, seja em relacdo ao financiamento, serdo resolvidas com as
norma do Caodigo.

Imagine-se, agora, se o financiamento € feito ndo diretamente pelo fornecedor
do produto e sim por uma instituicdo financeira. E evidente que o contrato de compra e
venda do produto diz respeito ao fornecedor e ao consumidor. Eventual vicio do produ-
to, por exemplo, sera de responsabilidade do fornecedor e ndo da instituicao financeira
que celebrou o contrato de mituo com aquele consumidor. Mas é igualmente evidente
que esse contrato de matuo entre o consumidor e a instituicdo financeira também se
submete as normas do CDC. E ainda igualmente claro que os eventuais problemas que
esse contrato de mituo possa ter ndo dirdo respeito ao fornecedor do produto.

Servem tais consideracgfes para demonstrar a impropriedade de todos esses
raciocinios tendentes a afirmar, categoricamente, quer a ndo aplicabilidade aos Bancos
das normas do CDC, quer a sua plena aplicabilidade independentemente da considera-
¢Oes adicionais. O Banco é, a luz do CDC, um fornecedor. E ndo é apenas um fornece-
dor de servicos. Ele &, igualmente, um fornecedor de produtos (o dinheiro). Mas isso néo
significa que as normas do CDC ser-lhe-do sempre aplicaveis. Os contratos por ele
celebrados poderdo ndo ser considerados relagfes de consumo, mas ndo por causa de
ser 0 tomador do dinheiro um eventual colecionador de moedas, mas sim pela boa razéo
de que a relacdo de consumo depende de dois sujeitos: o fornecedor e o consumidor. Se
0 Banco realiza contratos com partes que ndo poderéo ser consideradas consumidores,
a sua disciplina juridica ndo sera afetada pela legislacdo consumerista.

Vamos tomar, por exemplo, os empréstimos efetuados junto aos Bancos por em+
presarios. Imagine-se uma rotineira operacdo de desconto de duplicatas. Aqui sim tem
sentido dizer-se que se trata de uma operacgao bancaria destinada a producéo ou ao
consumo intermédio. A prevalecer a teoria finalista — que nos parece claramente a mais
acertada em matéria de Direito do Consumidor — 0 aspecto teleolégico da protecéo ao
Cadigo se sobrepbe aos demais. Quer isso dizer que 0s empresarios, salvo raras exce-
¢cOes, ndo se acham albergados pela legislacdo tutelar, ndo obstante a definicdo de
‘consumidor’, constante do caput do art. 2° do CDC que, com a expressao ‘pessoa
juridica’, contemplou a possibilidade de os empresarios, quando destinatarios finais,
serem também abrangidos pela protecdo.” (Revista do Tribunal Regional Federal da
Terceira Regido, Vol. 36, dez. 98, pag. 50/52. Al 2001.03.00.005132-0-MS;, DJU 4/6/
2001 secéo 2 — pag. 315).

Concluimos que 0 CDC — e a protecéo que a Constitui¢cdo dispensa ao consumidor —
restam sempre violados quando se tenta interditar a aplicagdo de suas normas a qualquer
classe de consumidores.
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MINISTERIO PUBLICO E A TITULARIDADE PRIVATIVA
DO JUS POSTULANDI PARA A ACAO PENAL PUBLICA
E PROCEDIMENTOS INCIDENTES

Edimar Carmo da Silva*

Em vista do reiterado procedimento de autoridades policiais encaminhar inquéritos
policiais ou qualquer outra peca de natureza acautel atéria (representacéo para prisao preven-
tiva, prisdo temporaria, busca e apreensdo domiciliar etc.) diretamente ao Poder Judiciério, ndo
perdendo de vista como o Ministério Publico e o Poder Judiciério vém se portando acerca da
guestéo, apods breve reflexao tomando como parametro os novos ditames estabel ecidos pela
Constituicdo Federal de 1988 e andlise de breves — mas incisivos — apontamentos literérios
acerca da questéo, elaborou-se o presente escrito.

Porquanto pretendesse o legislador de 1941 estabel ecer entre n6s 0 model 0 acusatorio
de processo penal, assim explicitado no item V da Exposicdo de Motivos do Dec.- Lei n.°
3.689/41 ao argumento de que “ 0 projeto atende ao principio ne procedat judex ex officio” e
gue “reclama a completa separacdo entre juiz e o 6rgdo da acusacao”, na verdade a pratica
legislativanao tomou tal direcionamento. De efeito, jano art. 26 do Cédigo de Processo Penal
restou consignado que a agcdo penal para as contravencdes penais tivesse inicio com o auto de
prisdo em flagrante ou por meio de portariaexpedidapelaautoridadejudiciariaou policial, cujo
procedimento encontra-se estabelecido nos arts. 531 a 538 do mesmo Caodigo. Também para
certasinfracBes o procedimento ganhava quase um contorno inquisitivo conforme o estabel e-
cido, por exemplo, na Le n.° 4.611/65 (para certos crimes culposos) e na Lei n.° 4.771/65
(Cédigo Florestal).

Consoante a mais autorizada e atualizada literatura juridica nacional, a Constituicéo
Federal de 1988, em vista do estabelecido no inciso | do art. 129 conferindo privatividade ao
Ministério Publico para o exercicio da acéo penal publica, tem primado pela clara adogéo do
sistema processual pena acusatorio'. Em face desse principio maior, qualquer disposicdo
infraconstitucional anterior que se encontre em afronta a titularidade privativa conferida ao
Ministério Publico para o exercicio da agéo penal publicarestarevogada. A partir de entéo a
Autoridade Judiciaria devera se manter isentaeimparcial apersecucéo penal e, ainda, a Auto-

* Edimar Carmo da Silva é Promotor de Justicado MPDFT.

I TOURINHO FILHO, Fernando da Costa, Processo Penal, p. 94, 1.°vol., Saraiva, 212 ed., 1999; FERNANDES,
Antonio Scarance, Processo Penal Constitucional, RT, p. 173-177, 22 ed., 2000; FONTELES, Claudio Lemos,
Investigagdo Preliminar: Significadose Implicactes, RevistadaFESMPDFT, p. 52-62, Ano 9, n° 17, jan./jun. 2001,
dentre outros.
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ridade Policial ndo mais detém qual quer formade postulacéo judicial.

Mas ndo é sO. A adocdo do sistema acusatorio ndo ganha repercussao apenas no
exercicio daacdo pena publicapel o oferecimento dadentncia. Como reflexo instrumental, signi-
ficaqueapartir danovaordem constitucional somente o Ministério Plblico possui o jus postulandi,
valedizer, somente ele, como titular privativo daagdo penal publica, possui 0 poder postulatorio
(como pressuposto processua da capacidade de acionar/provocar) paratodas as demais agdes e
medidas assecuratérias/cautelares de provocacdo do Poder Judiciario para o escopo fina de
preparar/instaurar/assegurar/prevenir a aplicacdo dalei penal ao caso concreto.

O advogado (Lei n.° 8.906/94) e o defensor publico (Lei Complementar n.° 80/94) —
que exercem funcdo essencia a Justica — detem o jus postulandi para orientacéo juridica e
defesa do interesse da pessoa que tenhaincorrido na prética de infragéo penal, considerando o
tema em questdo. Ao Ministério Plblico, e tdo-somente a ele, cabera a adocdo de qualquer
medida de provocacédo judicial, frise-se, seja de ordem assecuratéria ou ndo, paraviabilizar o
exercicio do direito penal material. Sob o prisma processual o Ministério Publico difere do
Advogado e do Defensor Plblico porque, quando parte, (1) atuano exercicio datitularidade da
acéo penal plblica como Orgao estatal legitimado a pleitear a aplicacdo da lei penal a0 caso
concreto e, ainda, € o Ministério Publico sujeito ativo material porque atuacomo sujeito naLide
(Estado/Coletividade ofendida); (2) como sujeito ativo processual porque sujeito privativo da
relacdo processual no exercicio do jus postulandi na agéo penal publica.

De outrafeita, a Constituicao Federal de 1988 conferiu a Policia Civil afuncao de
policia “judiciaria’ e a apuracéo de infragdes penais, primando pelo cardter eminentemente
repressivo. Assim estabelecendo a Carta Federal, fica clara a adogédo de modelo similar e
compativel ao sistema acusatorio ja existente e aperfeicoado em diversos paises europeus
como Alemanha, Itdlia, Portugal, dentre outros, onde apolicia“judiciarid’ procede asinvestiga-
¢Oes sob acoordenacdo do titular daacdo penal, qual seja, do Ministério Plblico, eisqueaeste
devem ser dirigidas, diretamente, as provas para a formacdo da opinio delicti e qualquer
informagao — representacado - de caréter urgente para adocdo de medida judicial assecuratéria
cabivel aespécie.? Em outrosdizeres, apoliciacivil deve manter ligagdo diretacom o Ministé-
rio Publico, e sob acoordenacéo dele, af astando-se de plano qual quer possibilidade de a Auto-
ridade Policial acionar a Autoridade Judiciaria fornecendo informacdes de investigacdes ou
dados relacionados a instrucao do processo penal na medida que ndo detém o jus postulandi
para tanto.

Nessa direcdo, cabe considerar que varias disposi¢des do Codigo de Processo Penal
brasileiro (de 1941) encontram-se em franca desarmonia com o0 novo sistema acusatério ado-
tado pelanova ordem constitucional e, como tal, foram revogadas pelo art. 129, incisosl, VI,
VIl e X daConstituicdo Federal de 1988.

A titulo exemplificativo vale ressaltar que néo foram recepcionados pela Constitui-
¢do Federal de 1988 varios dispositivos do Codigo de Processo Penal, tais como:

a) 88 1.° e 3.° do art. 10, quando regram que o relatorio final das investigactes
elaborado pela autoridade policial seraenviado ao juiz competente, podendo aindaa
PoliciaCivil “requerer” adevolugdo dos autos para ulteriores diligéncias: (1) aspro-
vas servem ao Ministério Pablico e ndo ao “juizo competente”, Orgdo imparcial que
deve ser, e (2) ndo cabe a autoridade policial, que ndo mais possui o jus postulandi,
“requerer” ao juizo adevolucdo do inquérito namedidaem que apenas ao Ministério

2 Assm: CHOUZE, Fauzi Hassan, Garantias Constitucionais na Investigagdo Criminal, RT, p. 36-51, bS&o Paulo, 1995.
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Publico cabe pleitear qualquer medida judicial e, ainda mais, como titular da agéo
penal publica, ao Ministério Publico cabe avaliar aprescindibilidade ou ndo de“ ulte-
rioresdiligéncias’ visando ao oferecimento dadentincia;

b) incisos| elV do art. 13, quando incumbe apoliciajudiciariaprestar informacfes a
instrucdo e julgamento dos “processos’ e representar pela prisdo preventiva: tais
atribuigdes seimiscuem nas conferidas constitucional mente e privativamente ao Mi-
nistério Publico que, como titular da acédo penal, € o detentor do jus postulandi; na
hipétese, devem tanto as pegas de informagdo como a representacdo para prisdo
serem remetidas ao Orgdo Ministerial paraavaliar apertinénciadajuntadados docu-
mentos, bem como avaliar a existéncia dos requisitos legais da medida segregatoria
para posterior adocado das medidas adequadas junto ao juizo criminal;

¢) parégrafo Unico do art. 21, quando acercado “requerimento” deincomunicabilidade
doindiciado: arevogacao do dispositivo em questao é patente namedidaem que Auto-
ridade Policial ndo possui legitimidade para postular (fazer pedido) em juizo. Como
detentor do jus postulandi, a0 Orgdo Ministerial cabe fazer pedido judicia visando
viabilizar/adotar medidas assecuratorias ao futuro exercicio daagéo pena publica;

d) art. 23, quando regraque a autoridade policial faraaremessa dos autos ao inquérito
a0 juiz competente: 0 model 0 acusatério instituido pelaCartaMaior de 1988 tem como
nota a busca daimparcialidade do Orgao julgador, motivo pelo qual todas as pegas da
investigacdo devem ser encaminhadas diretamente ao Orgéo titular da acéo pendl;

e) art. 26, quando confere a autoridade policial e a autoridade judiciéariatitularidade
para a persecucao penal: arevogacao é clara diante do model o acusatdrio estabele-
cido peloinciso | do art. 129 da Constitui¢éo Federal;

f) 8 1.°do art. 149, que possibilitaaautoridade policial “representar” ao juiz compe-
tente pararealizacdo de exame de insanidade mental do investigado: amodalidade de
“representacao”, na hipotese, confunde-se com poder deiniciativa/postulagdo judici-
al que, a partir do principio adotado pelo art. 129, inciso |, da Constituicéo Federal,
somente cabe ao Ministério Publico, devendo as pegas pertinentes serem encami-
nhadas ao titular da acdo penal publica;

g) art. 241, quando estabel ece que a autoridade policial, pessoalmente, pode realizar
busca domiciliar: encontra-se revogado pelo inciso X| da Carta Maior de 1988 e,
também, em face de necessitar de requerimento para a expedicdo de mandado judi-
cial, aferindo necessidade de medida urgente e répida, devera a Autoridade Policial
representar ao Ministério Publico e este, como titular do jus postulandi requerera
a0 juizo competente, restando afastada a hipétese de representacdo direta pela auto-
ridade policial ao Poder Judiciério;

h) art. 311, quando trata que a autoridade policial pode “representar” pela prisao
preventiva: como nas demais hipoteses, a postulacdo judicial caberatdo-somente ao
Ministério Publico, devendo a autoridade policial ao titular da agdo penal publica
representar para a adogdo das medidas cabiveis.

Vale ainda ressaltar que de duvidosa constitucionalidade s&o as disposi¢des da se-
gunda parte do art. 410 e do art. 384, caput, ambos do Codigo de Processo Penal, quando, por
eles, inaugura-se novaimputacéo sem denuincia ou aditamento, por iniciativapréopriadaAuto-
ridade Judiciaria, mostrando-se, assim, também como n&o recepcionados pel o sistemaacusatorio
adotado i deol ogi camente pela Constitui¢cdo Federal .

Esses séo alguns exempl os de que 0 model o acusatorio instaurado pela Constituicéo
Federa de 1988 (art. 129, inciso I) de modo claro atribuiu apenasaum 6rgado estatal atitularidade
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do jus postulandi para pleitear a aplicagdo dalel penal: ao Ministério Publico.
A presente questdo jafoi objeto de manifestacdo literéria por WALLACE PAIVA
MARTINSJUNIOR quando, jaem 1991, expbs| lcidaorientacdo nos seguintestermos pertinentes:

A outra questao que se examina é a respeitante a representacdo da autoridade
policial com vistas a decretacdo judicial da prisdo preventiva, da prisdo tem-
poraria e da busca e apreensdo domiciliar.

Ora, o Delegado de Policia ndo tem, pela natureza de suas relevantes funcées
tipicas, o jus postulandi, e ndo poderia, logicamente, ter a possibilidade de oferecer
esses pedidos em juizo, que interessam, sobremaneira, ao titular da acéo penal.
Logo, esses pedidos devem ser deduzidos pelo dominus litis da acéo penal, pu-
blica, o Promotor de Justica, pois constituem apenas procedimentos cautelares
do direito processual penal no interesse da futura instrugdo criminal em juizo.
Se o Promotor de Justica tem o poder de requisitar inquéritos e diligéncias,
conceder prazos e de exclusivamente propor a acdo penal publica, também tem
0 poder exclusivo sobre as cautelares medidas acessorias da agéo penal publi-
ca que lhe é exclusiva.

Preconiza-se a correcao deste anacrénico disturbio. O Delegado de Policia
deve submeter essas pretensdes ao Promotor de Justica, titular da acéo penal
publica e detentor do jus postulandi conseqliente em nome do povo, para que
este, ao seu convencimento, provogue 0 Juizo.

Saliente-se que somente as partes tém o direito de provocar o Juiz de Direito.
A permanéncia dessa estrutura, atualmente, nulifica o direito exclusivo da agéo
penal publica acometido ao Ministério Publico e franqueia ao 6rgéo policial
uma prerrogativa que ontologicamente ndo lhe pertence, usurpando do contro-
le do Ministério Pablico a atividade policial e a conducdo da acéo penal publi-
ca acessoria ou cautelar, nulificando o due process of law.

Nao se pode conceber que a parte publica autbnoma néo exerca todos os atos
inerentes a sua condi¢do, delegando aquele cuja tarefa é a investigacdo dos
crime e contravencdes o jus postulandi que ndo é amoldado a suas funcbes’s.

De outro modo, apréticajudiciéria, por vezesviciosae irrefletida, tem conduzido a
situacdesinadmissiveis quando, por exemplo, aautoridade policial, mesmo ilegitimamente, como
ja adiantado, “representa’ pela prisdo preventiva (ou outra medida cautelar) e recebe “pare-
cer” contrério do Ministério Publico (titular daagdo penal publica) e mesmo assim a Autorida-
de Judiciaria decide conforme a “pretensdo” da policia. A resolucéo da hipétese se mostra
frontalmente em desacordo com as disposi¢oes constitucionais que conferem ao Ministério
Pudblico atitularidade do jus postulandi; ao principio do devido processo legal; bem como da
incumbénciamaior conferidaao Ministério Piblico nadefesada“ordemjuridica’ e dos“inte-
resses sociais eindividuaisindisponiveis’ ressaltados no art. 127 da CartaMaior.

Também nesse particular, tratando de responder a formulacéo da hip6tese de o Mi-
nistério Publico manifestar-se desfavoravelmente a medida cautelar “solicitada pela Policia
Civil” ao Juiz de Direito e vindo este deferir o pleito, WALLACE JUNIOR, com precisa colo-
cacdo, assim expde:

3 A exclusividade do “jus postulandi” do Ministério Pablico naacdo penal plblicae no inquérito policial, Justitia,
p. 15, S&o Paulo, 53 (156), out./dez. 1991.
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A resposta, é certo, dentro da perspectiva constitucional dada ao Ministério
Publico, é negativa, pois se estara ordenando algo que o titular exclusivo da
acdo penal publica ndo reputa necessario para a sociedade por ele representa-
da em juizo, em flagrante prejuizo de sua liberdade de convic¢éo na opinio
delict ou na analise do meritum causae. De outro lado, 0 exercicio dessa parcela
da soberania do Estado que lhe foi atribuido estard sendo usado por quem nao
a detém legitimamente, com prejuizos ébvios aos principios da imparcialidade e
do ne procedat judex ex officio” “.

N&o bastasse a invocacdo de dispositivos revogados pela Constituicdo Federal de
1988, mesmo apds a nova ordem tem-se editado leis que se mostram em franca
inconstitucionalidade com a privatividade do jus postulandi do Ministério Publico, como por
exemplo (1) adisposicdo do art. 2.°da L e n.° 7.960/89, quando confere o exercicio de “repre-
sentacdo” da Autoridade Policial ao Juizo criminal competente, para o decreto de prisdo tem-
porériae(2) aregradoincisol do art. 3.°daL el n.°9.296/96, que conferea Autoridade Policial
apossibilidade defazer “requerimento” judicia parainterceptacéo de comunicagéo telefonica.

Essas colocacbes ndo tém outro fim que ndo concluir pela franca desarmonia
procedimental que, mesmo apds mais de doze anos da promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988, introdutoriadeimportantes reformul agdes princi pi ol 6gi cas no processo penal, vem se ado-
tando pela prética reiterada na admissao de outro 6rgdo estatal que ndo o Ministério Publico no
exercicio do jus postulandi, mantendo-se em franco desacordo com o processo penal acusatério
constitucionalmente adotado e ofendendo a necessariaimparcialidade do Juizo competente.

E preciso que tais procedimentos sgjam adequados a nova realidade constitucional e
devidamente corrigidos pelo projeto de reforma do Codigo de Processo Penal que tramita no
Congresso Nacional. Enquanto tal, caberaao Ministério Publico buscar aescorreitaaplicacdo da
lei, oficiando ao Poder Judiciario no sentido de adequar ainterpretacdo das normasinferiores as
regras e principios congtitucionais e ndo estes agquelas, sob pena de se proceder a “leitura da
Constituicéo de baixo paracima’ e culminar com a*“derrocadainterna da Constitui¢&o por obra
do legislador e de outros érgéos concretizadores, e aformacéo de uma Constituicdo legal parale-
la, pretensamente mai s proximados momentos  metgjuridicos’ (sociol 6gicos e politicos)”>.

4 |dem, p. 18.
® CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito Constitucional, p. 238-239, Medina, Coimbra, 1992.
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MEDIDAS ALTERNATIVAS: ESTRUTURA NECESSéRIA
PARA APLICACAO, FISCALIZACAO E AVALIACAO

Fabiana Costa Oliveira, Juliana Vieira Avila Chagas, Maria Cristina Viana,
Vera Lucia Abadia Gomes e Valdair Custodio Alves*

Sumario: 1. Introducéo. 2. Atividades Necessarias para |mplementacdo de Medidas Alternati-
vas Efetivas. 3. Aspectos Administrativos. 4. Conselho de Medidas Alternativas. 5. Conclusbes

1. Introducéo

As estruturas atuais do Poder Judiciario e do Ministério Publico, no que diz respeito
ao sistemapenal, estéo voltadas paraa aplicacdo de penas privativas de liberdade. Em face do
crescente aumento na aplicacdo de medidas ndo-privativas de liberdade (medidas alternati-
vas), € necessario que essas instituicdes sofram adaptacdes para atender a nova demanda.

Existem diferencas essenciais entre a aplicacéo, a execucdo e a avaliacéo das penas
privativas de liberdade e das medidas aternativas.

A aplicacdo dapenaprivativade liberdade decorre de decisdo essencial mente vincu-
lada. Uma vez provada a ocorréncia de crime cuja pena minima é superior a quatro anos, o
promotor pede a condenacdo e o juiz condenaa pena privativade liberdade. A lei, nesse caso,
€ muito clara e ndo deixa margem de escolha. As variacOes apenas podem ocorrer na quanti-
dade da pena e em seu regime de execucdo, mas ndo ha modalidade.

Ao contrério, quando é cabivel a aplicacdo de medidas alternativas, juiz e promotor
gozam de maior discricionariedade. Quando € possivel a substituicéo por penas restritivas de
direito, a condenagao pode ser 0 pagamento de prestacdo pecuniaria; perda de bens e valores;
prestacéo de servico a comunidade ou a entidades publicas; interdicao temporaria de direitos
ou limitagcdo de fim de semana. No caso de suspensdo condicional do processo, de suspensao
condicional da pena e de regime aberto, o juiz fixa condic¢des obrigatdrias e outras quai squer,
desde que adequadas ao fato e a situagao pessoal do acusado.

Praticado crime que permite a aplicacéo de medidas alternativas, solucdes diversas
podem ser escolhidas. Assim, a aplicacdo da medida alternativa torna-se tecnicamente mais
complexa. N&o basta saber se a pessoa é culpada pelainfracéo praticada. O promotor e 0 juiz
necessitam de elementos que indiquem qual a medida mais adequada para 0 caso concreto.
Sa0 necessarias maiores informagdes sobre a pessoa em conflito com alei, sua situacéo eco-
nbémica, social, pessoal, sobre a efetividade dessas medidas.

* Fabiana Costa Oliveira é Promotora de Justica do MPDFT. Juliana Vieira Avila Chagas, Maria Cristina Viana,
Vera LuciaAbadia Gomes e Valdair Custédio Alves sdo servidores do MPDFT.
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Desse fator decorre que ainstrugao do processo que poderaresultar na aplicagéo da
pena privativa de liberdade deve ser diferente daquela de processo em que sera aplicada me-
didaalternativa.

Na fase da execucdo, as diferencas entre medidas alternativas e pena de priséo
também s&o evidentes. Quem disponibilizavagas e administrao cumprimento dapenaprivativa
de liberdade € o Poder Executivo. Namedida alternativa, ao contrério, € o promotor, ou 0 juiz,
quem indica onde a pessoaira cumprir amedida. Poder Judiciario e Ministério Publico tém a
responsabilidade de identificar vagas para o cumprimento de medidas, gerenciar seu cumpri-
mento, analisar os programas oferecidos. Surge, entdo, para essas institui¢cdes, mais uma ne-
cessidade estrutural: a administracdo da rede de colaboradores.

Finalmente, ha diferenca entre a pena de prisdo e as medidas alternativas no tocante
aavaliagao dos resultados. Quando o legislador deixa como Unica alternativa para o operador
do direito a aplicagdo de pena privativa de liberdade, ele presume que esta € a resposta mais
eficaz do Estado para o crime praticado. Ao contr&rio, quando ele deixa para o 6rgao que
propde ou aplica a medida opgdes diversas, além do poder de indicar onde essa medida ser&
cumprida, ele transfere também a esses érgaos a responsabilidade de demonstrarem que a
medidaaplicadafoi amaisadequada e que ainstitui¢cdo escolhidaeraamaisindicada. Ou sgja,
com as medidas alternativas, passa para o Ministério Publico e parao Poder Judiciéario a obri-
gacdo de avaliar a efetividade das medidas escolhidas, parajustificar essa escolha.

Observa-se, assim, que a estrutura necessaria para a aplicacdo de pena privativa de
liberdade ndo é a mesma necesséria para a aplicacdo de medidas alternativas.

Com as recentes modificaces ocorridas na legidacéo brasileira, especialmente com o
advento daLei n°9.099, de 26 de setembro de 1995 edalL e n°9.714, de 25 de novembro de 1998,
mais dametade das agdes penai's propostas resultam na.aplicacio de medidas aternativas. E impe-
r0so, portanto, que os 6rgaos do sistema penal adaptem suas estruturas a nova realidade.

Ja est&o iniciando-se movimentos para a adaptacéo das estruturas do Poder Judicié-
rio edo Ministério Publico paraaaplicacao de medidas alternativas. O Ministério daJustica, no
segundo semestre de 2000, instituiu a Central Nacional de Apoio a Execugdo das Penas e
Medidas Alternativas (Cenapa), 6rgao da SecretariaNacional de Justica, que tem por objetivo
estimular a criagdo, nos Estados, de centrais de aplicacdo, acompanhamento e fiscalizacgo de
medidas alternativas.

Em face dessarealidade, o Ministério Publico do Distrito Federal e Territériosinsti-
tuiu comissdo com o objetivo deviabilizar acriaco de estruturaadministrativaparadar suporte
a atuacdo desta instituicao na aplicacdo e fiscalizacdo de medidas alternativas. O texto aqui
apresentado foi resultado de pesquisa realizada por essa comissao.

Dadaaimpossibilidade, naprimeirafase, dedistinguir as necessidades do Ministério
Publico das do Poder Judiciério, foram levantadas as necessidades estruturais de ambas as
institui cdes para a aplicagdo, a execucdo e a avaliagdo das medidas alternativas. O texto abor-
dard, entdo, as adaptacdes estruturais que os dois 0rgaos devem sofrer.

Em um segundo texto, oportunamente, deverdo ser apresentadas as conclusdes da co-
miss80 sobre quai s as atribui coes que devem ser exercidas especificamente pelo Ministério Piblico.

A pesguisaincluiu consultaadoutrinaelegislacdo, participagdo em seminarios sobre
otema, visitaacentrais de penas e medidas aternativasjainstal adas, debate com profissionais
da area de Administracéo e com técnicos que atuam com as medidas alternativas. O modelo
oraapresentado € a somade diversas experiénciasisoladas e aindavai ser avaliado na prética.

No decorrer daexposicdo, o termo “medidas alternativas’ serautilizado parasignifi-
car qualquer medida ou pena aplicada como resposta ainfracdo penal diferente dapenapriva-
tivade liberdade, seja decorrente de transacdo penal, suspensdo condiciona do processo, sus-
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pensdo condicional dapena, regime domiciliar ou penasrestritivasde direito. “ Pessoaem con-
flito com alei” seraaexpressdo empregada para abranger osindividuos sujeitos a essas medi-
das (autores de fato, sentenciados, condenados, etc.). As terminologias serdo usadas para
simplificar a apresentacéo do texto.

2. Atividades necessarias para implementacdo de medidas alternativas efetivas
2.1 — Credenciart

Diversas medidas e penas alternativas consistem no encaminhamento das pessoas
em conflito comalei parainstitui¢des publicasou privadas, paratratamento, acompanhamento,
estudo, prestacéo de servicos, entre outros. Outras consistemn na estipulagdo de prestacdo
pecuni éria destinada a essas institui ¢des.

Para que haja melhor controle das medidas alternativas, é necessario que o Po-
der Judiciario e o Ministério Publico credenciem essas institui¢des, estabelecam vinculo
formal com elas.

O credenciamento consiste em obter informacdes sobre as instituicdes, saber se sdo
ou ndo idéneas, setém condicdes de disponibilizar pessoal paracoordenar o acompanhamento
da pessoa em conflito com alei, se tém condicbes de prestar as informagdes sobre o cumpri-
mento das medidas, se estdo disponiveis paracompreender e aprender sobre as medidas alter-
nativas. |dentificar de que forma a instituicéo pode colaborar, que publico pode receber, que
tipo de medida pode ser cumpridanainstitui¢éo ou quais beneficios podem ser aeladestinados.

E necessério que hajaservidores paraprovidenciar o credenciamento, aformalizacio
do compromisso, para definir as atribuicdes das partes e as condi¢des que regerdo a relacéo.

A importanciadaformalizacdo da parceria, por meio deinstrumento escrito, é desta-
cada nos comentarios as Regras de Toquio, como se observa do trecho a seguir:

“ A autoridade de execucdo deve estudar a conveniéncia de celebrar acordo
com grupos comunitarios especificando a natureza da sua participacéo e a
forma como devem trabalhar” 2.

Realizado o credenciamento, sera necessério atualizar constantemente alista de ne-
cessidades ou 0 nimero de pessoas que podem ser atendidas. E possivel, por exemplo, que
umainstituicdo que tinhaa capacidade de receber cinco pessoas por més para prestar servicos
passe a poder atender a apenas dois ou trés, por falta de recursos, ou dificuldades materiais.
Ou, ao contrario, pode ocorrer que 0 nimero de vagas aumente.

A equipe de credenciamento deve promover, com periodicidade, agdes paraidentifi-
car outras possiveis institui¢oes parceiras, criando procedimentos para essa finalidade.

Da mesma forma, é necessario que a equipe esteja preparada para plangjar a parte
funcional da parceria, tendo em vista a criagdo de rotinas de trabalho eficientes. Uma nova
parceria muitas vezes pode implicar formas diferentes de acompanhamento e fiscalizagao,
regras distintas de encaminhamento. Essanovarealidade deve ser compatibilizada com aroti-
na do 6rgao parceiro, sendo necessario planejamento para que a parceria seja implementada.

1 Grande parte das conclusdes deste e do préximo tépico foram obtidas no artigo: ROCHA, Marco Anténio da,
Critérios Técnicos a Serem Observados no Credenciamento de I nstitui ¢des para Cumprimento de M edidas e Penas
Alternativas, Cadernos do Ministério Pablico do Parang, Curitiba, Ministério Publico/PR, Setembro, 2000.

2 Comentérios ... p. 81.
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Existem diversas formas de se proceder ao credenciamento de novas institui¢oes.
No Rio Grande do Sul, por exemplo, o Rotary Club auxilia naampliacdo do nimero de vagas
para a prestacdo de servicos a comunidade. As atividades ocorrem da seguinte maneira: 0s
rotarianos verificam nas entidades assistenciai s, hospitais, escol as, abrigos, programas comuni-
tarios ou estatais, sobre a necessidade de virem a contar com prestadores de servigos, entre-
gando as entidades Ficha de Levantamento de Dados da Institui¢éo para que ali informem
sobre seus interesses nessa area’.

2.2 — Qualificar

E comum observar que muitas entidades idoneas pretendem cooperar no sistemadas
medidas alternativas, mas nem sempre possuem a formagdo necesséria para atuar na area.

Observa-se, ainda, que o encaminhamento de pessoas em conflito com a lei para
instituicdes despreparadas resulta em desrespeito a sua dignidade e a seus direitos, seja pelos
dirigentes e funcionarios das entidades, seja por usudrios dessas institui¢cdes.

Muitasvezes, ainda, as entidades ndo informam devidamente o Judiciério ou Ministé-
rio PUblico sobre o cumprimento das medidas. Atrasos também ocorrem, bem como incorre-
¢do na forma de prestacdo de informagdes, além da total auséncia de controle, por parte da
institui ¢do, sobre cumprimento damedida.

Esses problemas podem ser corrigidos promovendo-se aqualificacdo dasinstituicoes.

Todas elas devem ter conhecimentos sobre as medidas alternativas, direitos huma-
nos, aimportancia de sua participacdo no sistema, a forma como os problemas ocorridos po-
dem ser solucionados, de que maneira a pessoa em conflito com alei deve ser recebida.

Por meio de formagdo, é possivel, ainda, a entidade, organizar-se para controlar o
cumprimento das medidas e prestar as informagdes aos 6rgaos competentes.

Para tanto, € necessario que sgjam formalizados convénios com universidades, ou
outras entidades, que possam promover a qualificaco dessas institui¢des. E necessério que
haja servidores capacitados para fornecer orientagdes basicas para as institui¢cdes. Podem ser
formuladas cartilhas contendo informag8es gerais sobre 0 assunto.

2.3 — Elaborar relatérios de investigacao social

Muitas vezes, 0s juizes ou promotores ndo possuem informagdes suficientes sobre a
pessoa ou sobre as institui ¢bes credenciadas, para propor ou aplicar as medidas alternativas.
Em conseguiéncia, torna-se dificil aplicar medidas mais direcionadas ou mesmo adequadas ao
caso concreto.

Pode ocorrer, ainda, de designar-se o cumprimento de medida ou pena, e efetivar-se
0 encaminhamento da pessoa para entidade ndo preparada paralidar com determinadas situa-
cdes (como, por exemplo, atender a pessoas com dependéncia quimica).

Assim, éimportante que exista equipe multidisciplinar pararealizar entrevistacom a
pessoa em conflito com alei, ou para abter informagdes que auxiliem a decisdo de fixacdo da
medida alternativa. A equipe pode, inclusive, detectar a necessidade de tratamento especifico
ou de caracteristicas pessoais que impedem a pessoa de cumprir determinadas medidas.

¥ Manual de Aplicacdo das Penas e Medidas Alternativas. Prestacdo de Servicos a Comunidade, Sancdo Educativa
e Socialmente Util, Secretaria Nacional de Justica, Ministério Pdblico do Rio Grande do Sul, Rotary Internacional,
p. 21, Brasilia, 2000.
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As Regras de Toquio destacam a importancia do relatério de investigacdo social,
como se observa abaixo:

“7.1 — Quando houver possibilidade de preparar relatorios de investigacdo soci-
al, a autoridade judiciaria podera dispor de relatério preparado por funciona-
rio ou 6rgéos competentes e autorizados. O relatorio conterd informagdes de
cunho social sobre o delinqlente que sejam relevantes quanto ao tipo de
criminalidade habitual e os delitos que lhe sdo concretamente atribuidos. Devera
também conter informagdes e recomendacfes que sejam relevantes para o proce-
dimento de fixacio de pena. E conveniente que se atenha aos fatos, sgja objetivo
e imparcial, devendo toda opinido pessoal ser claramente indicada como tal.”
“13.3 - Quando for decidido que é necessario determinado tratamento, deve-
rao ser envidados esforgos para analisar os antecedentes, a personalidade, as
aptiddes, a inteligéncia e os valores do delinqliente e, em especial, as circuns-
tancias que o levaram a cometer o delito” .

E necessério, assim, que exista equipe multidisciplinar capaz de elaborar relatorios
contendo informag6es importantes para as decisdes dos juizes e promotores.

2.4 — Prestar esclarecimentos a pessoa em conflito com a lei

Quando a medida alternativa é aplicada, € necesséario que a pessoa em conflito com
ale entenda seus direitos e deveres.

E necessério que se esclareca quais as obrigagdes que assumiu e a quem pode recor-
rer ou que medidas pode adotar no caso de ter seus direitos desrespeitados, de haver dificulda-
des no cumprimento da medidaimposta.

Nem sempre esses esclarecimentos podem ser realizados em audiéncia. Assim, é
necessario que haja servidores para exercer essa atribuicao.

Pode ficar determinado que, tdo logo a pessoa seja intimada da medida aplicada, ou
com elaconcorde, sejaencaminhadaparao servidor que realizara os esclarecimentos cabiveis.
Esse momento pode ser aproveitado parasensibilizar a pessoaem conflito com alei, nos casos
em gue a pena ou medida aplicada ndo foi bem aceita ou entendida.

Nesse momento, € importante fornecer a pessoa em conflito com alei documento
informando sobre seus direitos e explicando o que deve fazer caso ocorra algum problema na
execucdo da medida.

2.5 — Acompanhar e fiscalizar*:

O acompanhamento e a fiscalizacdo do cumprimento das medidas é imprescindivel
para atingir-se aimplementacao eficaz do sistema.

A falta de acompanhamento do cumprimento das medidas fixadas resulta, inlmeras
vezes, naimpunidade e nafalta de crenga da sociedade no sistema.

Pode-se citar 0s seguintes problemas ocasionados pela falta de acompanhamento e
fiscalizagéo:

4 Grande parte dasinformacGesfoi baseadano artigo: ROCHA, Marco Anténio da, Programa de Acompanhamento
e Fiscalizagdo do Cumprimento da Pena ou Medida de Prestag@o de Servigos a Comunidade — PROAF/PSC,
Cadernos do Ministério Publico do Parand, Curitiba, MP/PR, Set./2000.
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a) Nao-cumprimento da medida, por falta de organizacdo dos 6rgaos competentes,
com apossibilidade de, ocorrendo aprescri¢do, ou aextingdo da punibilidade, ndo
haver nenhuma resposta do Estado a essa irregularidade.

b) Auséncia de encaminhamento, por parte das instituices parceiras, informacgdes
qualitativas sobre o cumprimento damedida.

c¢) Ocorrénciade mudangasinternas nasinstituicoes parceiras, causando impacto em
suas atribuicdes-fim e comprometendo até mesmo a suaidoneidade.

d) Interrupgdo da qualificagdo inicialmente recebida, pela auséncia de transmissdo
dos procedimentos paranovos funcionarios ou diretores dainstitui¢cdo, resultando
nafalta de qualidade da medida cumprida.

€) Impossibilidade de conhecimento adequado da atividade desenvolvida pelainstitui-
¢do quanto ao cumprimento damedida alternativa e de identificacdo de falhas no
processo de formagdo de sua equipe profissional.

f) Desconhecimento, por parte do juiz ou do promotor, quanto a adaptacdo da pessoa
amedida e ainstitui¢éo, bem como tendéncia de a entidade adotar unilateral men-
te solucbes para os problemas causados.

g) Possibilidade de ocorréncia de conluio entre a pessoa em conflito com alei e as
institui¢Oes, paraludibriar aJusticaelivrar-se daresponsabilidade, modificando a
medidafixadae cumprindo outra que gere mais beneficios paraainstitui¢do (ex.:
pena pecuniaria).

h) Desconhecimento, por parte das autoridades, de eventual impossi bilidade de cum-
primento damedida, por falta de recursos, doenca e outras dificuldades materiais
ocorridas com a pessoa em conflito com alei.

E inquestionavel, assim, a necessidade de acompanhamento e fiscalizacdo constante

das atividades realizadas.

O acompanhamento e afiscalizacdo podem ser realizados sob trés enfoques: a) acom-

panhamento do cumprimento das medidas b) fiscalizac&o do cumprimento das medidas e ¢)
fiscalizacdo de instituicOes parceiras, como serd exposto a seguir.

2.5.1 — Acompanhamento do cumprimento das medidas

Umavez fixadaamedidaalternativa, asvarasjudiciais devem acompanhar seu cum-
primento, o que pode ser feito de duas formas: a) atendendo a pessoa em conflito com alei,
para a entrega do recibo de cumprimento da medida, ou para cumprir a medida de com-
parecimento em juizo; b) recebendo comunicacfes das préprias institui¢des sobre o cumpri-
mento das medidas.

Todos os dados sobre 0 cumprimento das medidas devem ser registrados em sistema
de informagdes.

Oregistroirapossibilitar:

- 0 acompanhamento das medidas aplicadas;

- aobtencdo de dados e estatisticas sobre as pessoas em conflito com alei e sobre as
institui gdes para onde foi encaminhada;

- 0 controle da distribui¢do dos beneficios/servigos entre as institui coes parceiras.

Freglentemente, as mesmas instituigdes séo credenciadas em mais de uma vara
judicial ou promotoria. E necessério, assim, que haja elo de comunicaco entre os juizes e
promotores de varas e promotorias diversas, para que ndo ocorra de encaminhar-se para
umainstituicdo mais pessoas do que ela pode atender, ou mais prestaces pecuniarias do
gue 0 hecessario.
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O gerenciamento dessas informagdes pode permitir que as prestacées pecunidrias
sejam mais bem aproveitadas ou mesmo que sejam direcionadas em beneficio das vitimas ou
das pessoas em conflito com alei.

Permite, ainda, que asinstituicbes que mais col aboram recebendo pessoas em confli-
to com alel paratratamento, para acompanhamento ou para prestar servicos recebam maior
contraprestacao por seu auxilio.

No Parana, por exemplo, a Central de Execucdo de Penas e Medidas Alternativas
desenvolve programa fundado no principio de que “ os recursos advindos da aplicacédo da pres-
tacdo social alternativa sejam destinados aquel as entidades que se propuserem acriar/ampliar
0S espacos para a prestacdo de servigos a comunidade, bem como a agregar qualidade ao
processo ja desenvolvido”®. Dessaforma, privilegia-se 0 encaminhamento de recursos asins-
tituicdes ef etivamente comprometidas com a execucdo das medidas alternativas.

Outros programas também desenvolvidos no Parana foram o apoio a construcéo de
abrigos para criancas e adolescentes e 0 de humanizagdo das cadeias publicas. Por meio
desses programas, permitiu-se a alocagdo de recursos materiais e humanos, oriundos da apli-
cacdo de medidas alternativas, para a melhoria das condic¢des de sobrevivéncia nas cadeias
publicas dosdistritos policias de Curitiba, assim como paraviabilizar aconstrugéo e/ou reforma
de unidades de abrigo para ainfancia e a juventude®.

O acompanhamento do cumprimento das medidas alternativas pode possibilitar ou-
tros programas. Por exemplo, o comparecimento da pessoaem conflito com alei emjuizo pode
ser mais bem aproveitado. Ha proposta da Central de Execugdo de Penas e Medidas Alterna-
tivas do Parana de se fazer o que se chamariade “ comparecimento qualificado”: o compareci-
mento da pessoa em conflito com alei em juizo seria aproveitado para ouvi-la, para saber se
ocorreram problemas no cumprimento das medidas, se seus direitos foram desrespeitados, se
houve desrespeito a sua dignidade humana, paradar instrucdes, parapromover sensibilizaco.

2.5.2 — Fiscalizacdo do cumprimento das medidas

As medidas aplicadas nem sempre sdo cumpridas. A pessoa ndo presta 0 servico
gue Ihe foi determinado, ndo comparece em juizo, ndo repara os danos da vitima.

Ao mesmo tempo, pode ocorrer que apessoa esteja cumprindo as medidas aplicadas,
mas incorre em outras causas que implicam revogacdo da medida alternativa. E o caso, por
exemplo, da pessoa que esta cumprindo a suspensdo condicional do processo e passa a ser
processada por outro crime.

A fiscalizag&o do cumprimento das medidas € essencia paraacredibilidade do siste-
ma. E necessério que haja constante controle paraidentificar se as medidas estdo sendo cum-
pridas ou se outras causas de revogacao da pena ocorreram. Do contrério, o prazo determina
do pode passar, as medidas cabiveis podem ndo ser adotadas, ocorrendo, até, a extingdo da
punibilidade sem o devido cumprimento damedidafixada.

Nesse sentido, deve ser feito controle das medidas aplicadas e prazos fixados. Sem-
pre que se verificar descumprimento, devem ser adotadas imediatas providéncias.

E importante observar que nem todas as medidas deixam de ser cumpridas por negli-
géncia da pessoaem conflito com alei. Portanto, € necessario que 0s servidores responsaveis
pelafiscalizacdo, sabendo do descumprimento damedida, realizem diligéncias paraidentificar

®ROCHA, Marco Anténio da, Pensando arelagéo entre a prestacéo de servicos acomunidade e a prestacdo social
aternativa (prestag@o pecuniéria), Central de Execucdo de Penas Alternativas, Curitiba, MP/PR, 1999.
Informativo da Central de Execugéo de Penas Alternativas — Cepa. Curitiba, MP/PR, set./2000.
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0s motivos que o determinaram e a disposicdo da pessoa em cumprir as condi¢Bes impostas.
As providéncias adotadas devem ser comuni cadas ao juiz ou promotor, 0 que éimprescindivel
para decidir-se quanto a revogacao, ou ndo, da medida.

2.5.3 — Fiscalizacdo das instituicoes

A fiscalizacdo permanente das instituicGes é de extrema importancia para que a
medida alternativa aplicada seja efetiva.

Enquanto a parceria com as institui¢des estiver vigorando, deve haver contato fre-
quente entre os parceiros. Nesse periodo, é necessario promover orientacdes, discussdes de
casos, solucdo de problemas. A qualidade das medidas prestadas nas instituicdes deve ser
conhecida, propondo-se formas de melhorias, métodos para eliminar falhas ocorridas no pro-
cesso de encaminhamento e de divulgacéo dos rel atos de sucesso.

Por meio desse contato, serapossivel ter conhecimento de alteracGes na estruturada
instituicdo ou de falhas na sua qualificagdo. Poder&o ser detectados casos em que a medida
nao esta sendo cumprida da forma como foi fixada.

Para que o acompanhamento das instituicfes sgja efetivo, deve ser mantido elo de
comunicagdo aberto para ouvir as instituicdes, a pessoa em conflito com a lel e a prépria
comunidade.

Visitas e avaliagBes periddicas nas instituicdes, com elaboragdo de relatérios sdo
métodos a serem utilizados. Reunies com os dirigentes das institui¢cbes ou com seu corpo
técnico, como ocorre no Estado do Parg, também sdo recomendaveis.

E indispensavel que hajacontato constante com 6rgaos publicos que fiscalizam insti-
tuicdes sem fins lucrativos.

Para os problemas detectados, devem ser sugeridas solugdes e implementadas agctes
destinadas a resolvé-los.

O descredenciamento de instituicBes que ndo se adaptaram ao sistema e ndo de-
monstraram disposi¢do para mudar € uma medida decorrente da fiscalizagdo. Nesse caso, €
imprescindivel que sejam elaborados relatérios com informagdes suficientes para a deciséo.
Avaliacles de cunho subjetivo ndo devem servir para o descredenciamento de instituicoes.

2.6 — Pesguisa
A Regrade Toquio n° 20 e seguintes assim dispdem:

“20.1 - Como aspecto essencial do processo de planegjamento, devem ser envidados
esforgos para que as entidades, tanto publicas como privadas, colaborem na organi-
zacdo e promocdo da pesquisa sobre tratamento de delinglientes em regime néo-
privativo deliberdade.

20.2 - Devem ser redlizadas periodicamente pesquisas referentes a problemas que
enfrentam os destinatarios das medidas, os profissionais, a comunidade e os 6rgéos
normativos.

20.3 - Dentro do Sistema de Justica Penal convém que sejam criados mecanismos de
pesquisa e informacdo para a obtencéo e andlise de dados e estatisticas sobre a
execucdo de tratamento de delinglientes em regime ndo-privativo de liberdade.”

Para obter resultados positivos com a adogdo das medidas aternativas, pesquisa e
andlise sistemética de informactes é imprescindivel, como ressaltam as regras acima descritas.
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Juizes e promotores sd0 0s 6rgaos estatais com atribuicdo para aplicar as medidas
alternativas e fiscalizé-las. Normalmente, ha grande discricionariedade para a deciséo.

Assim, impde-se que estejam disponivels para promotores e magistrados informagdes
sobre a eficiéncia de medidas aplicadas na prevencdo do crime ou nareducdo dareincidéncia, ou
sobre as medidas adequadas para o perfil social de cada pessoa em conflito com alei.

Com essas informagdes, é possivel atingir resultados mai s efetivos no tratamento da
k‘#.

Por outro lado, grande parte dos dados empiricos necessarios para as pesguisas esta
nos tribunais. Por isso, aregra 20.3 destaca a necessidade da existéncia na Justica Penal de
mecanismos de pesquisa e informacdo sobre a execugdo e tratamento de delinglientes que
cumprem medidas alternativas.

A pesguisapode ser desenvolvida por parceiros, como universidades e outrosinstitu-
tos de pesquisa, que dispdem de estrutura, profissionais e métodos préprios para executé-las.

E essencial que o Poder Judiciario e o Ministério Plblico possam fornecer dados
empiricos paraaexecucao de pesquisa. Os resultados del as devem ser divulgados para promo-
tores, juizes e comunidade em geral.

Como destacado nos comentéarios as Regras de Téquio, a estreita cooperacdo entre
osteoricos e os profissionais éinquestionavel mente Util e produtiva, parao desenvolvimento de
investigacoes orientadas para a agdo sobre medidas alternativas’.

2.7 — Enfoque na vitima

A Regra de Toquio n° 1.4 dispde que “ao aplicar as regras, os Estados membros
devem envidar esforgos paraatingir equilibrio adequado entre os direitos dos delinqlientes, os
direitos das vitimas e o interesse da sociedade na seguranca publica e na prevencéo do delito”.

E explicita a recomendac&o de que os direitos das vitimas devem ser respeitados e
observados quando da aplicacdo das medidas alternativas.

Ha crimes que admitem a composi¢do entre a pessoa em conflito com alei eavitima
como formade extin¢&o de punibilidade. S30 os casos em que a propria vitimatem legitimidade
parapropor aacdo pena ou quando depende da sua representacdo aacao do Ministério Publico.

O artigo 89 da L ei n°®9.099/95 fixa como condi¢ao obrigatéria da suspensdo condici-
onal do processo a reparacado dos danos da vitima.

O Caodigo de Defesado Consumidor fixacomo um dos direitos basicos do consumi-
dor a efetiva prevencéo e reparacdo dos danos patrimoniais e morais, individuais, coletivos e
difusos (art. 6°, inciso VII daLei n°8.078).

A Lei de Crimes Ambientais destaca a importancia de se reparar 0s danos que 0s
autores dos fatos causaram ao meio ambiente.

Nos comentérios as Regras de Téquio sugere-se que seja incentivada a adogéo de
medidas que auxiliem as vitimasindividual mente ou as vitimas em geral .

Assim, é necessario que se promovam medidas para que os direitos da vitima, quan-
do aliados a alguma das medidas alternativas, sejam respeitados.

Pode ser incentivado o treinamento dos conciliadores dos juizados especiais crimi-
nais, para que a conducdo dos acordos seja realizada de forma a atender realmente as neces-
sidades das vitimas.

" Comentérios... p. 88.
& ldem. p. 26.
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Nos casos de lesBes corporais e ameaca, praticados no ambiente familiar, por exem-
plo, algumas vezes a conciliagdo ou a simples reparacdo dos danos é suficiente para atender as
necessidades das vitimas. Outras vezes, entretanto, as lesdes ao direito da vitima nitidamente
poder&o continuar e o fato de ela haver procurado a Justica pode gerar outras agressdes. Os
conciliadores devem saber distinguir os casos e conduzir as conciliagdes em conformidade com
essas realidades, sempre fornecendo para juizes e promotores os dados necessarios para me-
Ihor solugéo dos casos.

Quando areparacéo dos danos da vitima for uma das medidas ou penas aplicadas, a
equipe da Central deve empreender acdes para fazer com que a medida seja cumprida com
efetividade.

AsPromotorias de Delitos de Transito de Brasiliarealizam atividades que podem ser
amplamente adotadas. S8o desenvolvidas acles para que a reparacdo dos danos das vitimas
seja efetuada t&o logo o crime tenha sido praticado. Assim, a pessoa que sofreu |esbes corpo-
rais no transito, por exemplo, pode ser assistida pelo autor do fato ainda na fase de tratamento
de lesBes sofridas no acidente. As promotorias também orientam as vitimas sobre o direito ao
seguro obrigatério e os procedimentos que devem adotar para recebé-lo.

O tratamento adequado das vitimas e de seus direitos deve ser um dos principios
basicos na atuacdo com as medidas alternativas.

3. Aspectos administrativos

Como observado nos tdpicos anteriores, a atuacdo ef etiva com as medidas alterna-
tivas decorre de um conjunto de agdes. Se 0s 6rgaos que compdem o sistema ndo se organi-
zarem adegquadamente, dificilmente ser&o atingidos bons resultados com a aplicagéo de me-
didas alternativas.

N&o basta que existam servidores disponiveis para executar as tarefas. E preciso
gue as funcgdes estejam ordenadas de maneira que os resultados possam ser obtidos, com o
maximo de eficiéncia.

No presente tdpico, sdo abordados aspectos que podem auxiliar na compreensao
da modelagem das novas estruturas necessarias para a aplicacao e fiscalizacdo das medi-
das alternativas.

3.1 — Org&o com atribuicdes administrativas

Nos Estados brasileiros tem-se observado a tendéncia de se criarem varas especifi-
cas para tratar das medidas alternativas. E o caso de Fortaleza/CE, Curitiba/PR, Belém/PA e,
recentemente, Recife/PE, Aracaju/SE, Porto Alegre/RS e Salvador/BA.

Ap6s os estudos realizados, observou-se que o bom desempenho na atuagdo com
medidas alternativas prescinde da criagdo de varajudicial.

Varas de diversa natureza atuam com as medidas alternativas: juizados especiais
criminais, varas criminais, varade execugdes criminais. O trabalho € muito volumoso, jaque,
como ressaltado no tépico 1, supra, apos as recentes modificaces na legislagdo brasileira,
mai s da metade das acfes penais propostas resultam na aplicacdo de alguma medida aterna-
tiva. Nesse contexto, € mais viavel que a competéncia para a aplicacdo e execucdo dessas
medidas continue diluida entre as diversas varas.

O sistema de medidas alternativas exige que exista um conjunto de pessoas atuando
em prol do seu funcionamento. Asiniciativas paramelhorar o sistemanéo devem ficar centra-
lizadas em uma s6 pessoa. A centralizacdo pode acarretar a estagnacéo do desenvolvimento
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do sistema, ndo incentiva o debate sobre o assunto, tampouco a criagdo da consciéncia da
institui c&o sobre as medidas alternativas.

Observa-se, ainda, que na execucdo das medidas alternativas, as decisdes de cunho
jurisdicional sdo reduzidas em relacdo as existentes na execucdo da pena privativa de liberda-
de. Enquanto nesta decide-se sobre os beneficios da execucéo penal — que correspondem a
quase 50% daatividade jurisdicional davara—, progressao de regime, extingdo da pena, trans-
feréncia de presidio, unificacdo de penas, naquela, as decisdes da execugdo versam sobre
revogacao, alteracdo ou extingdo da pena. Assim, 0 sucesso da execugdo de medidas alterna-
tivas depende mais do exercicio de atividades administrativas (como exposto no tépico anteri-
or) do que de atividadesjurisdicionais, 0 que éincompativel com afiguradeumavarajudicial.

Os problemas de divergéncias ou de falta de equidade entre as diversas medidas
aplicadas pode ser resolvido criando-se 0 consel ho de medidas aternativas, que poderiapropor
diretrizes para a atuagéo dos juizes e promotores, conforme sera exposto no topico 3.

Assim, torna-se mais adequada a criagdo de um 6rgao administrativo, em cadainsti-
tuicdo, para dar suporte aos diversos juizes e promotores, seja do conhecimento ou da execu-
¢do, que atuam com as medidas alternativas.

O 6rgdo seriaresponsavel pel o credenciamento, qualificacdo, elaboracéo derelatori-
osdeinvestigacdo social, acompanhamento, fiscalizag&o, pesquisa.

Ao 6rgdo ndo deve caber a decisdo sobre que medida ou pena seré aplicada ou qual
instituicdo sera atendida. Tampouco deve ser sua a decisdo sobre revogacdo ou extingdo de
penas e medidas. Ele deve fornecer informacdes para que essas decisdes sejam tomadas pelos
juizes competentes e promotores com atribui ¢do.

Com esse model o, 0 6rgdo ndo precisater em sua estrutura um juiz ou promotor. Ao
contrario, ele deve atender atodos 0s juizes e promotores com competéncia ou atribuicdo para
a aplicacdo, acompanhamento e fiscalizagdo das medidas alternativas.

Dessa forma, a estrutura torna-se mais maleavel, dinamica. Pode ser adaptada com
maior facilidade nos casos de alteracdo de competéncialegal.

3.2 — Existéncia formal

Observa-se, muitas vezes, que, em face da necessidade da existéncia de pessoal
apoiando juizes e promotores na atuagao com medidas alternativas, acabam sendo designados
servidores para atuarem informalmente. Nao sdo tomadas as providéncias para criagdo, nos
organogramas dasinstitui¢des, dos devidos setores. Essainformalidade € extremamente preju-
dicial parao sistema.

Apenas com a criagdo de 6rgdos formais, ou sgja, secretarias, departamentos, divi-
sdes, setores, coordenagdes, conforme a realidade de cada instituicdo, € possivel fazer previ-
s80 orcamentéaria para a atividade.

E também a criacdo formal que permite a organizacso das tarefas, prevendo chefes
de equipe, rotinas de trabal ho, capacitacéo sistemética dos servidores.

Sem orgamento e organi zacao administrativa, ndo é possivel desenvolver tarefascom
enfoque em resultados, razdo por que éimprescindivel acriacdo de 6rgdosformaisnaestrutura
do Ministério Pablico e do Poder Judiciario.

3.3 — Descentralizacdo das atividades

De acordo com o volume de trabalho que os érgéos administrativos tiverem, podera
haver divisdo em nucleos, localizados em cidades mais proximas de onde as pessoas em confli-
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to com alei residem.

A descentralizagado das atividades, levando a estrutura de apoio a atuagdo do Minis-
tério Publico e Judiciério paralocal mais préximo de onde se situam as entidades colaboradoras
eresidem as pessoas em conflito com alei, facilita o desenvolvimento de todas as atribui¢oes.

O credenciamento pode intensificar-se, pelamaior facilidade de entrar em contato e
conhecer institui¢des publicas e privadas|ocalizadas naregi&o. O acompanhamento efiscaliza-
¢do sdo favorecidos, tanto sob o ponto de vista da pessoa em conflito com a lei, que ndo
precisara pagar transporte para ser atendido, como para os servidores, que poderdo realizar
visitasainstitui¢oes mais proximas.

A pesquisa éfacilitada, podendo sevoltar paraos problemaslocais, identificar pecu-
liaridades daregi&o.

O elo de comuni cagdo com acomunidadelocal pode ser intensificado, potencializando
0s resultados dos trabal hos.

A descentralizacdo deve ocorrer em conformidade com o nimero de pessoas a se-
rem atendidas e do volume de atividades que sera desenvolvido. O ideal € que sgjaatingido o
equilibrio, de forma que os servidores fiquem responsaveis pelo nimero de feitos que sgjam
capazes de atender com eficiéncia.

3.4 — Parceria entre o Poder Judiciario e o Ministério Publico

Omodelolegidativo atua conferetanto ao promotor dejusticacomo ao magistrado pode-
resparaaplicar, fiscalizar e acompanhar medidas e penas alternativas. Ao promotor dejusticacabe
propor atransacdo pena e asuspensdo condiciona do processo. Ao juiz cabefixar ascondigbesda
suspensao condicional do processo e aplicar penas aternativas em sentenca condenatéria. Ambos
0s 6rgaos devem fiscalizar e acompanhar 0 cumprimento dessas penas e medidas.

Sendo assim, € necessario que Judiciario e Ministério Publico se unam para, em
parceria, montar a estrutura que os auxilie na atuacéo com as medidas alternativas.

Como setratadeinstitui¢coes distintas, ndo € possivel imaginar acriagdo de um anico
6rgdo, com uma Unica diregdo. Solugdo como essa poderia inviabilizar a administragdo do
0rgéo e, conseqlientemente, seu funcionamento.

Por outro lado, a criagdo de dois 6rgaos, um em cada instituicdo, com atribuicdes
idénticas, € administrativamente inviavel. Assim ocorrendo, haveria duplicidade de procedi-
mentos, aexisténciade 6rgaos diversos desempenhando o mesmo papel, 0 que poderiaresultar
em verdadeiro caos administrativo.

Assim, a solugdo € a criagdo de dois érgaos, um em cada instituicao e com seus
proprios dirigentes, dividindo-se as atribui¢oes de acordo com amissdo de cadainstitui¢ao.

A formalizacao de convénio entre asinstitui¢cdes deve disciplinar aformade atuagao,
ointercambio deinformagdes e outras condic¢des para possibilitar aexisténciade harmoniadas
atividades desenvolvidas.

Cabe destacar que nada impede que as atribuicdes sejam exercidas por 6rgao
desvinculado do Poder Judiciério e do Ministério Publico. No Recife, por exemplo, existeuma
central de acompanhamento de penas e medidas alternativas vinculada ao Poder Executivo.

O importante é que essa estrutura de apoio exista e que as atividades sejam desem-
penhadas de forma harménica e eficiente, sem procedimentos desnecessérios ou burocracia.

Como no Brasil ainda sdo recentes as experiéncias com aadministracéo das medidas
alternativas, ainda ndo ha dados suficientes paraanalisar com exatidéao que atribuicdes devem
ser assumidas pelostribunais e pelo Ministério Publico e quai s devem ser assumidas por outros
Orgaos governamentai s ou ndo-governamentais, ou qual o melhor model o a ser seguido.
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O modelo ora proposto resulta do estudo de outras varias experiéncias de centrais
instaladas no Judiciério e no Ministério Pablico.

Para que se chegue aum model o ideal de sistemade administragdo das medidas alter-
nativas, seré necesséria pesquisaconstante, assim como ampl o debate entre os diversostribunais,
6rgaos do Ministério Publico, 6rgaos governamentais e ndo-governamentais sobre o tema.

3.5 — Parcerias

As atividades do 6rgdo administrativo devem ser desempenhadas em parceria com
outras instituicdes. Nao apenas para receber pessoa em conflito com alei para cumprimento
de penaou medida, mas para o desenvolvimento de suas atribui¢des administrativas.

O 6rgdo administrativo ndo deve assumir fungdes que ndo estdo inseridas na ativida-
de-fim da suainstituicdo. Se, por exemplo, ndo se enquadra namissdo do Ministério Publico a
execucdo de pesquisas, €le ndo deve executélas, mas apenas propor a execucao, formalizar
conveénios para que elas sejam realizadas.

No decorrer do texto foram citados diversos exemplos de parcerias que ja ocorrem
em outros Estados.

3.6 — Formagao e recrutamento dos profissionais

Cabe ressaltar, por fim, a necessidade de se estabelecer politica para selecdo dos
profissionais que ir&o atuar com medidas alternativas e para 0 seu treinamento e de dar-lhes
apoio de forma que se garanta a necessaria competéncia profissional.

As Regras de Toquio contém mandamentos especificos sobre o tema:

“15.1 — As pessoas designadas para aplicar as medidas n&o-privativas de liberdade
deverdo ser aptas para a funcéo e, sempre que possivel, ter formacao profissional e
experiéncia prética adequadas. Essas qualificagbes deverdo ser claramente defini-
das.

15.2 — Pararecrutar e manter o quadro de profissionais qualificados devem lhes ser
assegurados estatutos e adequadas remuneracdo e vantagens em razéo da natureza
do trabalho, cumprindo que Ihes sgjam propiciadas amplas oportunidades para pro-
gresso profissional e desenvolvimento nacarreira.

16.1 - O objetivo daformagéo profissiona e do treinamento do pessoal visaatornar
claras suas responsabilidades no que tange a reabilitacdo do delinqliente, asseguran-
do seus direitos e protegendo a sociedade. O treinamento também deve fazer o pes-
soal compreender a necessidade de cooperar e coordenar as atividades com outros
orgéosenvolvidos.

16.2 — Antes de exercer as funcdes, 0 pessoal deve receber treinamento abrangendo
informacdo sobre a natureza das medidas ndo-privativas de liberdade, osobjetivosda
vigilancia e as diversas modalidades de sua aplicacéo.

16.3 — Apoés ter iniciado o desempenho de suas funcBes, os membros do quadro
pessoal deverd manter e aprimorar seus conhecimento e capacidade profissional,
participando de cursos de capacitacdo e reciclagem. Devem ser colocadas a sua
disposic¢do instal agbes adequadas para essa finalidade.”

Esta claro que é imprescindivel que exista selecdo criteriosa dos profissionais que
atuam na area, assim como Seu constante treinamento.
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Caso contrario, corre-se o risco de transformar a atividade do érgéo meramente
burocrética, que repete procedimentos sem atingir resultados. As atividades serdo desempe-
nhadas apenas formal mente, sem a qualidade que é exigida.

Com o treinamento, os servidores potencializam suacompeténcia, tornam-se motiva-
dos e criativos. Como resultado, melhoraa qualidade das atividades e, conseguientemente, sGo
obtidos melhores resultados.

4. Conselho de Medidas Alternativas

Para que as medidas desenvolvam-se de forma eficaz, € necessario que os pro-
motores de justica, assim como 0s juizes, estejam integrados, conhecam os beneficios que
elas geram.

O desenvolvimento de atividades isoladas, sem intercambio de informagdes, ndo fa-
vorece a melhora do sistema.

Assim, aexisténciade um Conselho de Medidas Alternativas, no ambito do Ministério
Publico e no do Tribunal de Justica é indispensavel para que se atinja a eficacia das medidas.

O 6rgdo administrativo para apoiar a aplicacdo, execucdo e avaliacdo das medidas
alternativas, como anteriormente exposto, teriaapenas atribui¢cdes administrativas. O Conselho
de Medidas Alternativas faria 0 elo entre esse 6rgéo e os agentes politicos que atuam na
institui ¢&o respectiva.

De fato, é necessario que as instituicdes fixem diretrizes de ordem prética para os
seus membros, de forma a potencializar os resultados das medidas tomadas.

Pesquisas realizadas devem ser analisadas e divulgadas, devem ser convertidas em
acOes e programas que visem a melhoria do sistema.

O Conselho pode desenvol ver programas de monitoramento e avaliagdo das medidas
aplicadas. Como ressaltado nos comentarios as Regras de Toquio “O monitoramento e aava-
liacdo também focalizam a aplicacdo adequada de cada uma das medidas ndo-privativas de
liberdade por parte das autoridadesjudiciérias e administrativas e pode contribuir assegurando
consisténcia e equidade’®.

Como 6rgao diretamente interessado na implantacdo eficaz de sistemas de medi-
das alternativas, o Conselho pode propor ao Procurador-Geral ou ao Presidente do Tribunal
que estabeleca contato com outros 6rgaos e entidades governamentais para a realizacao de
programas.

Pode, também, desenvolver atividades que visem aincentivar a participacdo da co-
munidade na aplicacdo das medidas alternativas.

Criando-se 0 Conselho, havera maior possibilidade de os érgdos competentes cum-
prirem suas missdes e seus deveresinstitucionais.

A escolha dos membros do Conselho deve ser realizada de forma que os profissio-
nais que mais seidentifiquem com os principios das medidas alternativas tenham possibilidade
de concorrer ao cargo.

Devem ser redlizadas reunides periddicas, assim como estabelecidas rotinas para
que as atividades sejam desenvolvidas de forma sistemética.

E necessério verificar que diversas decisdes do Conselho irdo implicar desenvolvi-
mento de acles e atividades e que, para tanto, é necessaria a existéncia de corpo técnico que
auxilie o Conselho aatingir seus objetivos.

°® Comentérios... p. 35.
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5. Conclusdes

5.1 - Para que o sistema das medidas alternativas seja eficiente, é necessaria a
criacdo de 6rgdo administrativo para apoiar as agdes dos juizes e promotores.

5.2 - O 6rgdo deve exercer as seguintes atribuicdes: credenciamento, qualificacéo,
prestacdo de esclarecimentos a pessoa em conflito com alei, acompanhamento e fiscalizagdo
da execucdo da medida alternativa, pesguisa, elaboracdo de relatérios de investigacéo.

5.3 - O 6rgdo deve ser criado e inserido nas estruturas administrativas do Ministério
Publico e do Tribuna de Justica. Deve ser estabelecido convénio entre as duas institui¢oes,
para que haja distribuicéo de atribuic¢des e o devido intercambio entre as atividades.

5.4 - As atribuigdes devem ser desenvolvidas com parcerias.

5.5 - Deve ser criado Conselho de Medidas Alternativas, no ambito do Ministério
Plblico e do Tribunal de Justica.

Bibliografia

Cadernos do Ministério Publico do Parana, Curitiba, MP/PR, set./2000.

Comentérios as Regras Minimas das Nagdes Unidas Sobre as Medidas N&o-Privativas de
Liberdade - Regras de Toquio, Tradugdo de Damésio E. de Jesus, Brasilia, Ministério da
Justica, 1998.

Desenvolvimento e Implementacdo de Sistemas de Tribunais para Dependentes Quimicos,
National Drug Court Institute.

GOMES, Luiz Flavio, Penas e Medidas Alternativas a Prisdo, Sao Paulo, RT, 1998.

indice de Criminalidade: construc&o e usos na &rea da seguranca publica, Revistado Instituto
L atino-Americano das Nagdes Unidas para a Prevencéo do Delito e Tratamento do De-
linqUente n® 2, S&o Paulo, ILANUD/IBCCRIM, 1997.

Informativo da Central de Execucdo de Penas Alternativas — CEPA, Curitiba, MP/PR, set./2000.

Implementac@o de Programas, Revista do Ingtituto Latino Americano das Nagdes Unidas para a
Prevencéo do Delito e Tratamento do Ddlingliente n® 7, Sdo Paulo, ILANUD/IBCCRIM, 1998.

JESUS, Damésio E. de, Penas Alternativas. anotacBes a Lei n° 9.714, de 25 de novembro de
1998, Saraiva, S&o0 Paulo, 1999.

Manual de Aplicacéo das Penas e Medidas Alternativas: Prestacdo de Servigos a Comunida-
de, Sancdo Educativa e Socialmente Util, Secretaria Nacional de Justica, Ministério P-
blico do Rio Grande do Sul, Rotary Internacional, Brasilia, 2000.

ROCHA, Marco Anténio da, Critérios Técnicos a Serem Observados no Credenciamento de
I nstitui¢cbes para Cumprimento de M edidas e Penas Alternativas, Cadernosdo Ministério
Publico do Parand, MP/PR, Curitiba, set./2000.

, Pensando a relagdo entre a prestacdo de servigos a co-

munidade e aprestacao social alternativa (prestacéo pecuniaria), Central de Execucao de

Penas Alternativas, Curitiba, MP/PR, 1999

, Programa de Acompanhamento e Fiscalizacdo do Cum-

primento da Pena ou Medida de Prestagao de Servigos a Comunidade — PROAF/PSC,

Cadernos do Ministério Publico do Parana, Curitiba, MP/PR, set./2000.

Agradecimentos: Eduardo Albuquerque, Marco Antdnio Rocha, MdnicaL ouise deAzevedo e VeraReginaMller.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. | - n° 2, p. 53-67 — jan./mar. 2002

67






PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
DO MINISTERIO PUBLICO

Francisco Dias Teixeira*

Sumario: 1. Introducdo. 2. Independéncia e Imparcialidade. 3. Independéncia Funcional, Au-
tonomia Funcional e Autonomia Administrativa. 4. Unidade e Indivisibilidade. 5. Compa-
tibilizag&@o dos Principios daUnidade, dalndivisibilidade e dalndependéncia Funcional

1. Introducéo

N&o h& nada mais caro a instituicdo Ministério Publico de que a unidade e ainde-
pendéncia funcional. O consenso entre os membros da Instituicdo € pleno enquanto se
refira a esses conceitos de forma abstrata, desejaveis de se realizarem. Ninguém sustenta que
se deva tocar nesses principios. Todos preconizam a absoluta necessidade de se assegurar “a
unidade de acdo” entre osvarios 6rgaos, de modo a se constituir “ umaidentidadeinstitucional”;
e todos atribuem-se o direito a “ uma atuacdo independente”, da mesma forma que reconhe-
cem igual direito ao outro. Mas ai € que surge a questdo: se todos os membros tém direito a
independéncia funcional, como construir-se a unidade institucional ?

N&o obstante 0 consenso em torno dos principios — unidade e independéncia fun-
cional — abstratamente considerados, 0s mesmos constituem questdes que atormentam o nos-
SO agir; e, “na prética’, muitas vezes, formamos concepgdes diversas sobre esses preceitos,
gerando, ndo raro, situagdes de quase impasse.

Pretende-se, aqui, dar uma contribuicéo para se aclarar o significado dessas expres-
sBes, no contexto em que sdo utilizadas no Texto Constitucional, e, assim, encontrar-se uma
formade compatibilizar os proclamados e aclamados “ principios constitucionais do Ministério
Pablico”, no plano horizontal (arelagdo entre membros de igual nivel), no plano vertical (a
relacdo entre membros de niveis diferentes) e no plano organizaciona (a relacéo entre os
membros e 0s 6rgdos institucionais de decisdo, deliberacdo ou coordenacao), de sorte que, por
um lado, sejaassegurada alnstituicdo um “perfil”, revelador de suaunidade, e, por outro, sgja
preservada a independéncia de cada um de seus membros.

* Francisco Dias Teixeiraé Procurador Regional da Republica.

108§ 1°doart. 127 daCF diz que“ Sdo principiosinstitucionais do Ministério Plblico aunidade, aindivisibilidade
e a independéncia funcional”. Atemo-nos, porém, inicialmente, aos conceitos de “unidade” e “independéncia
funciona”, para, depois, deformamaisdetida, verificarmosarelagdo entre os conceitos” unidade” e“indivisibilidade”,
edestes com a“independénciafuncional”.

Ja o § 2° do mesmo artigo diz que “Ao Ministério Pablico é assegurada autonomiafuncional e administrativa...”.
Observa-se, pois, que a CF néo se refere a essas garantias do MP como sendo principios. Procuraremos, assim,
evidenciar anatureza dessas garantias e aque elas sereferem.
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Com efeito, muito se ouve falar sobre “ 0s principios constitucionais da unidade, da
indivisibilidade e daindependénciafuncional do Ministério Publico”, mas pouco setemrefletido
sobre os campos de aplicabilidade desses conceitos, sobre as areas de intersecdo dos mesmos
e, consegiientemente, sobre a compatibilizacdo deles em nossa praxis. Invoca-se ou o princi-
pio da independéncia funcional ou o principio da unidade casuisticamente, de acordo com
a posicao que se quer defender, conforme a posi¢éo ideoldgica que se tem ou se desgja ver
prevalecer no momento: aagdo de determinado membro ou a autoridade de uma determinada
orientacdo institucional. Mas ndo se vé uma abordagem tedrica desses principios, demonstran-
do o modus como podem, conjunta e concretamente, operar. A propria Instituicdo tem sido
timidaem enunciar entendimento sobre aquestéo. Nao se cré nem se pretende que os conflitos
decorrentes da dimensao ideol6gicade um agir social venham ser eliminados por uma espé-
ciede“ objetivizacdo” das normas que regulamentam esse agir; mas um minimo de el ucidacéo
dessas normas pode evitar, ou ao menos evidenciar, arbitrariedades que, por vezes, procura-se
esconder sob 0 manto de conceitos ad doc.

Paraisso, 0 primeiro passo € estabel ecer 0 sistema conceitud (elementos significantes=
palavras), de forma que se possa saber que sempre que se utiliza uma palavra ou uma expressao,
esté&se referindo a mesmaidéia

No caso, tratando-se de uma “ciéncia normativa’, esse sistema conceitual ha de ser
retirado da Constituicdo Federal; pois a tarefa consiste, exatamente, em estabel ecer o contel-
do das palavras e expresses ali empregadas. Numa palavra: interpretéa-las.

Essas palavras e expressdes encontram-se nos paragrafos 1° e 2° do artigo 127 da
Carta Politica. \erbis:

“81°. Sdo principiosingtitucionaisdo Ministério Publico aunidade, aindivisibilidade e
aindependénciafuncional.

§ 2°. Ao Ministério Publico é assegurada autonomiafuncional e administrativa(...)”.
Oque, pois, €“unidade”, “indivisibilidade’, “independénciafunciona”, por umlado, e,
por outro, “autonomiafunciona” e*autonomiaadministrativa’, enquanto atributosdo
Ministério Publico, por forgadanormaconstitucional ?

E o0 que pretendemos delinear. Paraisso, no entanto, julgamos serem Utei's algumas con-
sideragOes acerca da propria natureza daingtituicéo Ministério Publico e da respectiva funcéo.

2. Independéncia e imparcialidade

A independéncia esta para o Ministério Piblico assm como a imparcialidade esta
paraaMagistratura. E certo que o juiz deve também agir com independéncia e o membro do
MP, com imparcialidade, namedidaem que o juiz, paramanter-seimparcial, deve ser indepen-
dente, e 0 membro do MP, mesmo enquanto parte, deve ter como pressuposto de sua atuacéo
amesmaequidade que se esperado juiz (e ndo o simplesinteresseindividua ou de grupo, como
se tem por legitimo ao advogado). Nisso é que as duas institui ¢cdes tocam-se.

Mas, se asinstitui¢des Ministério Publico e Magistraturaintersecionam-se nos pon-
tos independéncia e imparcialidade, elas ndo se seguem paralelas. Com efeito, a imparcia-
lidade do juiz significa equidistancia das partes; e diz respeito ao “mundo processual”. Ja o
Ministério Publico, mesmo atuando na qualidade de custos legis, ndo se situa num ponto ideal
equidistante dos sujeitos processuais, pois seriaingénuo entender que afuncéo do custoslegis
é defender uma norma abstrata, indiferente das partes em conflito; ao contrério, ele defende a
norma mas apenas enguanto esta € vocacionada a assegurar um determinado interesse, ainda
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gue ndo coincidacom o interesse de nenhuma das partes litigantes. Suaposi¢éo €, portanto, de
distanciamento das partes; mas néo de eqlidistanciaentre elas. Ou sgja: 0 Ministério Publico
mantém-se em posi ¢do independente (distante) das partes, mas pode, perfeitamente, direcionar
sua atuacdo no sentido de umadelas, desde que ai vislumbre o determinado interesse (=publi-
c0). Pode-se, assim, dizer que a imparcialidade do juiz € uma imparcialidade processual e
formal, porque diz respeito a sua posi¢ao no processo, e éindiferente aosinteresses em litigio;
enguanto que aimparcialidade do membro do Ministério Publico € umaimparcialidade pre-
processual e material, porque dele é exigida antes de entrar na cena processual, e diz respeito
a sua decisdo arespeito do interesse (= bem juridico) a ser defendido. Mais especificamente:
guando decide que um determinado bem juridico atende ao interesse publico, e, portanto, me-
rece sua defesa, 0 membro do MP falo com imparcialidade; mas, a partir dai, é “parte’
(genericamente falando), na medida em que defendera aquele Interesse em face de outros
interesses. Enquanto que o juiz ndo decide, previamente, qual interesse deve prevalecer (aque
dou no nome de “independéncia funciona™); e, por isso mesmo, diante da lide, mantém-se
neutro (= imparcialidade). Disso resulta que, no plano simbdlico, a nota caracterizadora do
Judiciario é aimparcialidade, e do Ministério Publico, a independéncia.

Porém, enquanto a imparcialidade do juiz assenta-se na base razoavelmente est&
vel da Lei, e por esta € moldada, a independéncia do 6rgdo ministerial se se assenta na
plataforma da Lei, guia-se pela ancora fugidia do interesse social, de cuja protegdo a Lei
Maior incumbiu o Ministério Pablico (art. 127). E dizer: posto um conflito entre interesses
publico e particular, o juiz (no plano abstrato daimparcialidade) arbitrara o conflito conforme o
regramento legal (“imparcialmente”), e ndo em consideracdo as partes em conflito; enquanto
gue o membro do MP terd“escolhido”, previamente, o0 “interesse” de cujadefesaal ei Maior
oincumbiu. E assim o fez exercendo suaindependénciafuncional, pois*interesse particular” e
“interesse publico” sao conceitos puros e opostos somente no plano tedrico: narealidade fatica
e processual, muitas vezes, imbricam-se, e cabe ao membro do MP discriminé-los, paradecidir
pela defesa de um ou de outro: o juizo do “interesse publico” compete ao Ministério Publico
(por delegacdo expressada Lel Maior — art. 127). Ao Judiciério compete, apenas, dizer se o
“interesse publico” formulado pelo Ministério Publico tem respaldo naordem juridica; ou se, a0
contrario, é o interesse postulado pelo particular que aL e protege.

Comisso, obviamente, ndo se olvidaa*“funcao social” dojuiz, e nem o seu dever de,
ao aplicar alei, atender aos fins sociais aque ela se dirige e as exigéncias do bem comum (art.
5° da Le de Introducdo ao Codigo Civil). Tampouco ignora-se que esse juizo de “interesse
publico” formulado pelo 6rgéo do Ministério Pablico ndo pode ser arbitrario, livre de qual quer
balizanormativa. A diferencaestdem que, paraojuiz, 0 “interesse social” é conceito subsidi-
ario de seu mister (aplicar alei); japarao Ministério Publico, o “interesse social” constitui-se
no préprio objeto de seu mister (art. 127 da CartaMagna). O compromisso do juiz paracom o
interesse publico e a ordem democrética é o compromisso do cidaddo, qualificado pela fun-
¢do dejulgar. Nesse sentido, € um compromisso-reflexo, porque seu compromisso direto diz
com aimparcialidade naaplicagdo dalei. Jao compromisso do membro do Ministério Pablico
com o interesse publico é o compromisso do advogado (advogado do interesse publico),
portanto, primario, exclusivo, direto, que se confunde com sua propriafuncéo, outorgada pela
Carga Magna. Disso decorre uma maior liberdade politica (=independéncia funcional) no
agir do Ministério Publico, em contrapartidaamaior rigidez técnica(=imparcialidade) dojuiz.

Ao Ministério Publico incumbe, ainda, num primeiro momento, fiscalizar a ade-
guacao dos atos dos demais agentes publicos aquela “plataforma” cimentada pela Lei
(defesa da ordem juridica), sob o pressuposto de que a Lei representa o interesse publi-
co; e, num segundo momento, “monitorar” apropria“plataformalegal”, que deveinspirar-
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se num complexo principioldgico de vocagdo democrética (o regime democratico), nos
termos do art. 127 da Constitui¢&io Federal . E amplo, pois, 0 espaco politico no qual o 6rgéo
do Ministério Pablico pode movimentar-se | egitimamente. Pode-se objetar que, nesse mesmo
espaco, limitado apenas pela Constituicdo e pelas leis constitucional mente validas, movi-
menta-se 0 juiz. Mas ao juiz ndo é concedida a liberdade de movimentar-se sponte sua: o
seu agir incide no ponto onde é solicitada suaintervencao. Enquanto que o 6rgdo do Minis-
tério Plblico determina o seu préprio ponto de acZo. E a liberdade de iniciativa, que em
muito se diferenciadaliberdade deiniciativado advogado liberal, porque este € jungido por
um mandato particular e especifico para o caso, ndo podendo — ele também — definir o
caso concreto em que agira, enquanto que o 6rgao do Ministério Publico tem um mandato
publico (= legal) e genérico. Mais uma vez, aqui, ressalta-se a independéncia funcional
do Ministério Publico.

A Constituicao € o limite ao campo de exercitacdo da independéncia funcional do
Ministério Publico, direcionada, sempre, ao interesse publico, conforme, aliés, o é paratodos
e paratudo, enquanto agir social?>. Mas existe diferenca: enquanto, na condicéo de cidaddo, o
individuo ndo esta obrigado (apenastem o dever moral e civico) aexercitar sualiberdade para
vocacionar seu agir a buscada realizagdo do interesse publico, mas deve apenas agir de modo
a ndo o obstar, ou, quando muito, colaborar na sua realizacdo; e, por outro lado, o “agir no
interesse publico” do juiz estacondicionado aum agir anterior (por maior que sgjaalesdo aum
interesse publico, 0 juiz ndo podera coibi-lo se ndo houver quem saia em defesa desseinteres-
se) —o Ministério Plblico esta obrigado atanto (porque este é o seu oficio); tem o dever legal
e constitucional de utilizar a independéncia, que |he é assegurada, na permanente defesa do
interesse publico.

Assim, enquanto agente titular — cuja titularidade exercera de forma independente,
nos limites do mandato conferido pelalL el Maior eregulado pelasleis complementar eordinaria
—deiniciativas representadoras do interesse publico, o Ministério Publico é um agente publico
de atuacao técnica e politica, ao mesmo tempo e em igual dose.

Mas esse “ agir independente”, além de obediente as leis e a Constituicdo no que diz
respeito asuaontologia, hade ser balizado, no que diz respeito asuapraxis, pelosprincipiosda
unidade e da indivisibilidade, que também sdo de ordem constitucional. Unidade,
indivisibilidade e independéncia funcional sdo os principios constitucionais do Ministério
Publico (8 1° do art. 127).

3. Independéncia funcional, autonomia funcional e autonomia administrativa
3.1 — Independéncia e autonomia

Conforme se sabe, a Constituicéo Federal dedicatrésartigosao Ministério Publico:
127, 128 € 129 (0 art. 130 refere-se ao Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas, ao
qual se aplicam as disposicoes contidas naquel es artigos, e cuja especificidade nao é objeto
deste estudo).

Deumaformageral, pode-se dizer que o art. 127 traga o perfil geral daInstituicdo, a
partir de sua finalidade (caput), de seus principios informadores (8 1°) e de sua forma de
gestao (88 2° e 3°). O art. 128 especifica os varios ramos do Ministério Publico e suas peculi-

2 Os atos puramente individuais, namedida em que se traduzam como atos da intimidade, que néo repercutem fora
dessa esfera, ndo encontram limite sequer nalLel Maior.
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aridades, bem assim as garantias de seus membros e respectivas vedacles. Ja o art. 129
especifica os varios instrumentos de acdo através dos quais a Instituicéo podera alcancar as
finalidades a que é vocacionada (art. 127).

As questdes objeto deste estudo — atinentes aos principios do Ministério Publico —
tém sede, pois, no art. 127 daLei Maior, pelo que sua transcricao € elucidativa:

“Art. 127. O Ministério Pablico é instituicdo permanente, essencial a funcéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-Ihe adefesadaordem juridica, do regime demo-
crético edosinteresses sociais eindividuaisindisponiveis.

§ 1°. S8o principiosinstitucionaisdo Ministério Publico aunidade, aindivisibilidade e
aindependénciafuncional.

§ 2°. Ao Ministério Publico € assegurada autonomia funcional e administrativa, po-
dendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder Legidativo a criagdo e
extingdo de seus cargos e servigos auxiliares, promovendo-os por concurso publico
de provasou de provas etitul os, apoliticaremuneratériae os planos de carreira; alei
dispora sobre sua organizacao e funcionamento.

§ 3°. O Ministério Publico elaborara sua proposta orcamentéria dentro dos limites
estabelecidos nalel de diretrizes orcamentérias.”

Vé-se que o legislador constitucional, referindo-se aum principio dainstitui¢éo Mi-
nistério Publico, no § 1°, utilizou a expressao independéncia (funcional), enquanto que, no §
2°, cuidando daforma de gest&o dessa I nstitui¢&o, utilizou aexpressdo autonomia (funcional e
administrativa). “Independéncia’ e “autonomia’ ndo significam a mesma coisa halinguagem
natural, e representam conceitos juridicos diversos. Imp&e-se determinar os significados des-
sas expressoes no Texto Constitucional.

De Plé&cido e Silva, sobre a independéncia, diz:

“ ... exprime o estado das coisas que se mostram livres, sem qualquer ligacdo ou
conexao com as demais. / No sentido juridico, entretanto, independéncia nao
possui ou ndo é tida no conceito absoluto de liberdade irrestrita, liberdade sem
qualquer sujeicao, liberdade de fazer o que se queria, sem qualquer respeito
as demais coisas. (...)".

Ja, quanto a autonomia, diz que

“... se aplica para indicar precisamente a faculdade que possui determinada
pessoa ou instituicdo, em tracar as hormas de sua conduta, sem que sinta impo-
sicoes restritivas de ordem estranha. / Neste sentido, sgja em relagao as pesso-
as, sgja em relacdo as instituicdes, o vocabulo tem significado em todo idéntico
ao que expressa independéncia.”

Mas é o mesmo dicionarista que acrescenta:

“ A autonomia pode ser absoluta ou relativa. Quando se diz autonomia absoluta,
entende-se autonomia soberana, sem qualquer restricdo que possa limitar a
acao de quem a tem. E, neste caso, € sinbnimo da propria soberania, que é
aquela que possuem os Estados independentes e constituidos segundo a vonta-
de soberana de seus componentes. / Entre nés, a autonomia da Unido é sobera-
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na, pois que nela repousa todo poder politico da Federacdo. / Ja a autonomia
dos Estados federados e dos Municipios se mostra relativa, porque se entende
uma autonomia meramente administrativa, subordinada ao poder soberano da
Uni&o, que tem, tdo-somente, a personalidade internacional, um dos caracteres
fundamentais da soberania. (...)" 3.

Sabe-se, por outro lado, que a soberania — aqui sinénimo de independéncia —
é indivisivel e se concentra no ente Estado. Assim entendida, € impréprio dizer-se que
“ S&0 Poderes da Uni&o, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo
eoJudiciario” (art. 2°daCR). Porém, aqui, “independéncia’ nao significaexclusividade
(como se diria da soberania), sendo exatamente o contrario: a co-participagéo no exer-
cicio da soberania. E é nesse sentido que, apesar de nao incluido no referido art. 2°, o
Ministério Publico, por forca do art. 127, também é co-participe desse exercicio, na
medida em que seus agentes expressam, sem possibilidade de reforma por outro 6érgéo,
0 interesse publico. A circunstancia de o Judiciério julgar em sentido contrario nao
elide essa independéncia=soberania do MP, pois a soberania esta na “formulacdo” do
interesse publico a ser defendido: a circunstancia de o Judiciério julgar em sentido
contrario constitui-se, apenas, em manifestacéo de sua propria soberania, nasua funcao
dejulgar.

A partir dessas nogoes, conclui-se que a expressdo autonomia ndo coincide com a
expressao independéncia, porgue a primeira pode ser absoluta ou relativa, e somente a
autonomia absoluta significa independéncia, que, por seu turno, reporta-se a soberania.

No caso em estudo, pode-se afirmar, a partir dessas nogdes, que independéncia
funcional significa soberania da convicgao do agente ministeria (que, nem por isto estalivre
de responder por seus atos, porque ninguém o estd, num Estado democrético). Ao passo que
autonomia funcional quer dizer, apenas, a possibilidade juridica dada a I nstituicéo para prati-
car atos através de seus 0rgaos, sem se reportar, hierarquicamente, aos demais 6rgdos do
Estado, para validar esses atos.

Hugo Nigro Mazzilli localizara ambos os principios da autonomia e daindependén-
cia funcional no membro da Instituicdo. Verbis:

“(...) autonomia funcional: é a autonomia do oficio exercido pelo Ministério
Publico em face de outros 6rgéos estatais, especialmente em face dos
governantes, legisladores e juizes.”

“(...) a independéncia funcional, que é a liberdade com que estes (os agentes do
Ministério Pablico) exercem seu oficio agora em face de outros 6rgaos da pro-
pria instituicdo do Ministério Publico” .

No entanto, com adevidavénia, entendemos ser mais apropriado localizar aautono-
mia funcional na Instituicao, recaindo no membro apenas o principio daindependéncia fun-
cional, que garante a este liberdade no desempenho de seu oficio quer em face de outra
autoridade ou 6rgao do Estado, quer em face de outro membro da | nstituicéo.

E Hugo Nigro Mazzilli que noticia: “Em parecer a respeito do tema, Helly Lopes
Meirelles assim se pronunciou: ‘ Independéncia € de caréter absoluto; aautonomiaérelativaa

3 Em “Vocabulério Juridico”, Editora Forense, 42ed./1975.
4Em “Ministério Plblico — Institui¢do e Processo”, coordenagéo de Antdnio Augusto de Mello de Camargo Ferraz,
capitulo “Independéncia do Ministério Publico”, p. 107. Editora Atlas/1997.
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outro 6rgéo, agente ou Poder. Ora, no que concerne ao desempenho dafuncéo ministerial, pelo
orgdo (Ministério Publico) e seus agentes (Promotores, Procuradores), ha independéncia da
atuacdo e ndo apenas ‘autonomia funcional’®.

Paulo Cesar Pinheiro Carneiro assim se refere a independéncia funcional: “Princi-
pio maior dalnstituicéo, que setraduz no direito de o promotor ou procurador de Justicaoficiar
livre e fundamentadamente de acordo com sua consciéncia e a lei, ndo estando adstrito, em
qualquer hipotese, aorientacdo de quem quer que seja. Essaindependénciafuncional éilimita-
da, ndo estando 0 membro do parquet sujeito sequer as recomendactes do Conselho Superior
do Ministério Publico para o desempenho de suas funcfes, ainda naqueles casos em que se
mostre conveniente aatuagao uniforme (arts. 10, X11, 15, X, 17, 1V, e 20, todosda L ei Comple-
mentar n° 8.625/93)" .

A relacéo do membro, no exercicio de seu oficio e no que diz respeito as suas convic-
¢Oes, em face de outro agente ou 6rgao publico, € de liberdade absoluta. Portanto, expressa
independéncia e ndo autonomia funcional.

A independéncia funcional (ao lado da unidade e da indivisibilidade) &, pois,
principio institucional do Ministério Pablico. Enquanto que a autonomia (funcional ou admi-
nistrativa) ndo tem a dignidade de principio, mas € uma simples “forma funcional de ser”
asseguradaao Ministério Publico, garantindo-lhe auto-gestao, a semelhanca dos demais 6rgéos
de poder do Estado.

Conforme ja anotado, independéncia e autonomia sdo conceitos diferentes. O pri-
meiro diz com a soberania de um ente, 0 segundo quer significar apenas inexisténcia de
vinculo entre dois érgéos.

Ora, ainda que se possa sustentar que, na Cartade 1988, o Ministério representaum
“qguarto poder”, o constituinte, no art. 2°, adotou o paradigmadostrés poderes, “independentes
e harmonicos entre si”. Assim, ndo poderia ele, no art. 127, investir a instituicdo Ministério
Plblico da mesma independéncia caracterizadora do Legislativo, do Executivo e do Judicia-
rio, com o que ficaria consagrada a solugdo quatripartida do Poder. Conclui-se, pois, que a
independéncia refere-se ao agir funcional (= atividade-fim) do Ministério Publico, ndo ao
ente (estrutura juridica) enquanto tal. Ja a autonomia refere-se, exatamente, a estrutura da
Instituicéo (que afaz um entejuridico) em relacéo aos demais 6rgéos do Estado, assegurando-
Ihe os meios para desincumbir de sua atividade-fim, regulamentando, no que for necessario, o
exercicio dessaatividade. 1 sso ficamais claro ao observar-se que, depoisde proclamar, no § 1°,
aindependéncia funcional como principio do agir institucional, o 8 2° diz que “Ao Ministé-
rio PUblico é assegurada autonomiafuncional e administrativa’.

3.2 — Autonomia funcional e autonomia administrativa
Posto que, em sua atuagdo institucional, os membros da Instituigdo agem com in-

dependéncia, e que a autonomia € garantia de natureza administrativa, reportando-se, pois, a
estruturadalnstituicdo, parece, aprimeiravista, que o Constituinte col ocou desnecessariamen-

> Em “O Ministério Plblico na Constituicdo de 1988", p. 57, Editora Saraiva/1989.

6 Em “O Ministério Plblico no Processo Civil e Penal”, p. 46, Editora Forense, 52 ed/1995.

No entanto, conforme analisaremos mais detidamente, o carater ilimitado daindependéncia so pode dizer respeito
aconvicgdo do membro, exteriorizadanos atos oficiais para os quai stenhaatribui¢o, nostermosdalel edasnormas
regulamentares. Mas ndo quanto aos atos que deva praticar, € nem mesmo quanto a aspectos exteriores desses atos,
tendentes a compatibilizar os atos de um membro com os atos dos demais membros, pois, aqui, segundo entende-
mos, 0 membro ndo so estavinculado alei mas também as normas regulamentares da I nstituicéo.
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te alocugdo “autonomia funcional” no § 2°. Bastaria, ao lado do principio daindependéncia
funcional estabelecido no 8 1°, limitar-se, no § 2°, aassegurar ao Ministério Publico aautono-
mia administrativa. Porém, sendo principio de hermenéuticaque “o legislador ndo utilizapala
vrainutilmente”’, haque se estabel ecer o significado juridico-constitucional daexpressao “ auto-
nomia funcional” contida no referido § 2°, diferenciando-a da autonomia administrativa, e
também, por 6ébvio, da independéncia funcional.

Anténio Carlosde Aratjo Cintra, AdaPellegrine Grinover e Candido R. Dinamarco,
referindo-se indistintamente a independéncia funcional, autonomia funcional e autono-
mia administrativa, dizem: “ Ser independente significa, em primeiro lugar, que cadaum de
seus membros age segundo sua prépriaconsciénciajuridica, com submissdo exclusivamente
ao direito, sem ingeréncia do Poder Executivo, nem dos juizes e nem mesmo dos 6rgaos
superiores do préprio Ministério Pablico (v. lei n® 8.625, de 12.2.93, art. 1°, par. un.). Por
outro lado, aindependénciado Ministério Piblico como um todo i dentifica-se na sua compe-
téncia para propor ao Poder Legislativo a criacdo e extingdo de seus cargos e Servicos
auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas etitulos (Const., art. 127, § 2°) e para
elaborar ‘sua proposta or¢camentéria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias (art. 127, § 39)"".

Conforme ja dito no item supra, nao me parece que a independéncia referi-
dano art. 127 da Lei Maior diz com o ente Ministério Publico; mas com a funcéo de
seus membros.

No item 2 supra, procurou-se estabelecer o conteido do principio daindependéncia
funcional, em confronto com o principio daimparcialidade, tendo por premissa que o princi-
pio refere-se ao agir da Instituicdo, através de seus membros. Impde-se, assim, estabelecer a
diferenca entre as locugdes “autonomia funcional” e “autonomia administrativa’, enquanto
garantias do ente estatal Ministério Publico.

Além da atividade-fim desempenhada pel os vérios membros da | nstitui ¢&o, regida
pelo principio da autonomia funcional, e da atividade-meio desempenhada pelo corpo ad-
ministrativo dalnstituicao, chefiado pelo Procurador-Geral, alnstitui¢do pratica outra espé-
ciede atos, nao administrativos nem finalisticos propriamente ditos. Sao os atos regulamen-
tares praticados por seus 6rgaos superiores, que incidem sobre a atividade-fim desempenha-
da por seus membros. Referimo-nos aos atos do Conselho Superior, das Camaras de Revi-
sdo, da Corregedoria e do proprio Procurador-Geral, quando de natureza institucional. A
autonomia funcional significa, pois, que, depois da lei, a atividade-fim dos membros da
Instituicdo é regrada pela prépria lnstitui¢ao, e esses atos regulamentadores ndo estao sujei-
tos a controle hierérquico por parte de outra autoridade fora da Instituicdo. N&o é demais
afirmar que esses atos, por serem regulamentares, jamais poder&o versar sobre o contelido
do ato a ser praticado pelo membro, porque, aqui — diga-se novamente — esta-se na seara da
independéncia funcional, que ndo apenas tem sede constitucional, mas foi erigida a cate-
goriade principio.

Resta ver o espaco da autonomia administrativa.

Conformejaassinalado, todo o § 2° diz respeito a | nstitui¢do enquanto estrutura que
viabiliza o exercicio daquelas fungdes (independentes — repita-se) elencadas no caput do art.
127. Posto que a autonomia funcional refere-se ao poder regulamentar conferido a Institui-
¢ao, quanto aos atos funcionais de seus membros, a expressao “autonomia administrativa’
somente pode reportar-se aos atos administrativos propriamente ditos, de competénciada lns-

" Em “Teoria Geral do Processo”, Malheiros Editores, p. 212, 142 edi¢éo.
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tituicdo, através de seu chefe (Procurador-Geral — da Republica, na Unido; de Justica, nos
entes federados), e significa que esses atos ndo estéo sujeitos a controle hierarquico de outra
autoridade (do Executivo, do Legislativo ou do Judiciario). Masisso so € possivel através do
sistema de controle externo comum a todos os 6rgéos de poder do Estado®.

4. Unidade e indivisibilidade
4.1 — A Unidade

Sao trés os principios constitucionais do Ministério Publico, consagrados no § 1° do
art. 127: a unidade a indivisibilidade e a independéncia funcional.

Noitem 2, procuramos demonstrar o significado e 0 espaco deincidénciado principio
da autonomia funcional, utilizando, por método, o referencial do dogma da imparcialidade
dojuiz.

Ap6s aquela digressdo no item 3, onde se procurou analisar as garantias assegura-
das no § 2° (autonomia funcional e autonomia administrativa), com a finalidade de eviden-
ciar ndo apenas a diferenca entre a independéncia funcional e a autonomia funcional, mas
também entre esta e a autonomia administrativa, impde-se voltar ao § 1°, para tratar do
objeto deste estudo, que sdo os principios constitucionais do Ministério Pablico, restando,
agora, abordar os principios da unidade e da indivisibilidade.

Se é certo que os trés principios — unidade, indivisibilidade e independéncia fun-
cional — articulam-se em determinado ponto, parece-me ndo menos certo que os principios da
unidade e da indivisibilidade apresentam maiores afinidades entre si.

Numa primeira abordagem, de ordem semantica, das expressdes unidade,
indivisibilidade e independéncia funcional, nota-se que as duas primeiras querem limitar,
enquanto aultimavisaampliar as possibilidades de agdo do membro dalnstituicdo. Com efeito,
pel os principios da unidade e da indivisibilidade, 0 membro € apenas expressao do todo, sem
identidade propria; ja pelo principio da independéncia funcional, o0 membro expressa-se por
convicgao propria, ndo condicionada sequer por orientacdo emanada daquel e todo (=Institui-
¢&0)°. E preciso compatibilizéa-las, pois.

E assim, ja numa segunda abordagem, contextual, verifica-se que independéncia
funcional refere-se ao agente individualmente considerado, enquanto que unidade e
indivisibilidade tem em consideracéo a acdo dos diversos agentes, reportando-se, pois, a
Instituicdo. Ou seja: independéncia funcional é conceito cujo contelido extrai-se do centro
(Instituicéo) e selocalizanaextremidade (membro) —o membro é o titular do principio; unida-

8 Nesse sentido, € o entendimento de Hugo Nigro Mazzilli, que elenca os seguintes exemplos: “a) apréticade atos
proprios de gestéo; b) a préticade atos e decisdes sobre a situacdo funcional do pessoal ativo einativo dacarreira
e dos servigos auxiliares, organizados em quadros proprios; ¢) a elaboragcdo de suas folhas de pagamento e a
expedicdo dos competentes demonstrativos; d) a aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos, efetuando-se a
respectiva contabilizagdo; €) o provimento dos cargosiniciais da carreira e dos servigos auxiliares, bem como nos
casos de promocédo, remocdo e demais formas de provimento derivado; f) a edi¢do de atos de aposentadoria,
exoneragdo e outros que importem vacancia de cargos de carreira e dos servigos auxiliares, bem como os de
disponibilidade de membros do Ministério Publico e de seus servidores; g) aorganizagdo de suas unidades adminis-
trativas e seus servicos auxiliares (secretarias, coordenadorias, centros de apoio, promotorias ou procuradorias); h)
a composi¢do de seus 6rgaos de administragdo superior, com elaboragdo de seus regimentos internos’. (Em “O
Ministério Publico — Instituicdo e Processo”, p. 105.)

®Hugo Nigro Mazzilli assim se expressa: “A unidade e aindivisibilidade da I nstitui¢ao, assim vistas sob 0 ponto
de vista hierérquico, sdo mitigadas pel os principios daindependéncia e autonomiafuncional.” (Em“O Ministério
Publico na Constituicéo de 1988”, p. 57.)
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de e indivisibilidade sdo conceitos cujo conteldo é extraido das extremidades (membros)
parao centro (Instituicdo) —al nstituicdo é o titular dosprincipios. A unidadeeaindivisibilidade
supdem, portanto, umainstanciagarantidora das mesmas (=l nstitui¢&o), ao passo que o princi-
pal garantidor da independéncia funcional € o proprio membro, pessoa humana, que exerce
imediatamente uma funcdo e possui liberdade para exercé-la.

E de Hugo Nigro Mazzilli a seguinte definicao; “... aunidade é o conceito de que 0s
promotores de um Estado integram um s6 6rgao sob adirecéo de um so chefe; indivisibilidade
significa que seus membros podem ser substituidos uns pelos outros (...)" %°.

Por se referir a“um so 6rgéo sob a diregdo de um s6 chefe”, a definicdo do consa
grado autor e membro do Ministério Publico paulistaaplica-se apenasaum ramo —o Ministério
Pudblico da Unido ou de um dos entes federados — da I nstitui¢céo nacional Ministério Publico.

Com efeito, ndo existe chefia— mesmo administrativa— nem estrutura burocrética
sobrepairando os ministérios publicos daUniéo e dos diversos Estados da Federacdo, mas cada
gual tem a sua chefia (Procurador-Geral da Republica e Procuradores-Gerais de Justica, res-
pectivamente) e sua estrutura propria.

Mas os principios da unidade e da indivisibilidade, consagrados na Carta Republi-
cana, dizem respeito a Instituicdo que perpassa os varios entes aglutinados na Federacéo,
incluindo a prépria Unido, que, conforme se sabe, tem a sua organizagdo ministerial, dividida
em Ministério Piblico Federal, do Trabalho, Militar e Ministério Plblico do Distrito Federa e
Territorios (art. 128). N&o se pode dizer, pois, que o principio da unidade diz com a estrutura
organizacional dalnstitui¢&o, e muito menos com chefia. Mas aunidade diz com afungdo dos
diversos membros da I nstitui c&o, sejam eles agentes federais ou estaduais; e constitui-se num
ideal abstrato; ou, sendo um principio — conforme o0 é —, remete-se a uma meta: a atuagéo
coesa dos varios membros, sejam eles estaduais ou federais. Assim, o primeiro instrumento
garantidor dessa unidade €, exatamente, a Constituicdo Federal, e depois, a Lei, pelas quais
cada membro deve pautar sua atuacdo, em conformidade com seu discernimento e sua convic-
¢d0; e ndo uma chefia,

JaPaulo Cesar Pinheiro Carneiro, membro do Ministério Publico do Estado do Rio de
Janeiro e professor da Universidade do mesmo Estado, abstraindo o aspecto estrutural -hierér-
quico do principio daunidade, define-o a partir de umavisdo institucional-organica. Verbis:

“Por este principio, entende-se que o Ministério Publico se constitui de um s
organismo, uma Unica instituicdo. Quando um membro do parquet atua, quem na
realidade esté atuando € o préprio Ministério Publico. (...), isto € ndo € possivel
dissociar o 6rgdo da instituicdo; aquele faz esta atuar. Assim como ndo se pode
dissociar o membro do 6rgdo, aquele é parte integrante deste; juntos formam um
sdtodo” 2. E o principio da indivisibilidade, segundo o mesmo autor: “(...) € uma
decorréncia natural do principio da unidade e nele poderia estar compreendido.
Sgnifica que a instituigdo, o organismo, ndo pode ser dividido. Quando um mem-
bro da instituicdo substitui o outro, € o préprio Ministério Publico que continua
a atuar. Um pode ser substituido pelo outro, sem qualquer vinculagéo de opinido
e sem que tal fato cause a cindibilidade da institui¢&o” 2.

Antdnio Carlosde Aradjo Cintra, AdaPellegrine Grinover e Candido R. Dinamarco,

0 Em “O Ministério Piblico na Constituicéo de 1988”, p. 53.
1 Op. cit., p. 43.
2 Op. cit., p. 44.
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numa abordagem de natureza processual, ndo destoam desse conceito. Explicam: “ Ser una e
indivisivel alnstituicao significaque todos os seus membros fazem parte de uma sé corporacéo
e podem ser indiferentemente substituidos um por outro em suas fungdes, sem que com iSso
haja alguma alteracdo subjetiva nos processos em que oficiam (quem esta na relagcdo proces-
sual é o Ministério Publico, ndo a pessoafisica)” 2.

Observa-se que os autores acima vistos definem o principio da unidade ou a partir
de umavisdo estrutural-hierérquicaou apartir de umavisao institucional -organica'*. No entan-
to, sendo uma contrapartida direta do principio da independéncia funcional, o principio da
unidade deve projetar-se diretamente no mesmo objeto que expressa a independéncia funci-
onal (ato do membro do MP). A unidade ndo diz, pois, com a Institui¢cdo, mas com o fazer
dessa Instituicdo. A estruturainstitucional é apenas um meio para se lograr obter a unidade
desse fazer. Noutras palavras: a unidade esta para a Instituicdo assim como a independén-
cia funcional esta para o individuo membro do MP. Da mesma forma que o individuo ndo é o
objeto da independéncia funcional, mas seu titular e garantidor, a Instituicdo ndo é o objeto
da unidade, mas seu titular e garantidor.

A relagdo unidade/independéncia funcional &, pois, necessariamente conflituosa:
de um lado, o individuo em seu natural desejo e em seu direito constitucional de liberdade de
atuacdo; de outro, a Institui¢éo, em sua vocagdo normal e em seu dever juridico de impedir
acOes contraditorias, ou, pior, mutuamente elisivas. Como todo conflito de repercusséo social,
esse também necessita de regramento, regramento esse que ndo se realiza apenas com as leis
processua e organica, mas essas deixam a descoberto inimeras situacdes potencialmente
conflituosas, tanto entre 0os membros quanto entre esses e a I nstitui¢ao™.

Disso resulta a necessidade de a Institui o contar com instrumentos organizacionais,
em forma de colegiados, tais como Conselho Superior, Camara de Coordenacdo e Revisio, etc.,
a servico do principio-fim da unidade, ja que cada individuo-membro é centro garantidor da
independéncia funcional. Esses 6rgaos (e especiamente o Conselho Superior (por ser repre-
sentativo dos membros, ja que por eles eleito) deverdo, pois, estabel ecer, obedecidas as normas

Bp 212

14 Nessa linha também é o entendimento firmado pelo Tribunal de Algada Civil de S&o Paulo, segundo o qual
“inexiste unidade entre Ministérios Publicos diversos, como, por exemplo, o Federal e o dos Estados (JTACiv,
Lex, 52:87)".

Isso poderia ser vélido em face da Constitui¢do pretérita, naqual o Ministério Pablico, mesmo ja dotado de certas
garantias constitucionais (mas ndo dos principios daunidade, daindivisibilidade daindependénciafuncional), ainda
se constituia num apéndice do Poder Executivo, e a Carta Magna cuidava apenas do Ministério Pablico da Unido
(art. 94). Porém, conforme ja dito, a Carta de 1988 inicia a normatizagdo do Ministério Publico proclamando
aqueles principios, a informar toda a Institui¢do, perpassado seus 6rgados estruturais atinentes a Unido ou aos
Estados, que vém elencados depois, num plano secundério aos principios gerais.

5 Na hip6tese de arquivamento de inquérito policial ou civil, aunidade realiza-se por forcadelei. Pois, aindaque
0 membro que se manifestara pelo arquivamento do inquérito ndo possa ser compelido, pelo 6rgdo superior, a
promover aagdo, esse 6rgéo garante aunidade, designando outro 6rgdo parapromové-la. A falhanessaunidade, no
caso do inquérito policial, decorre dasisteméticaadotadana L ei Processual Penal, que determinaque o membro do
MP promova o arquivamento do inquérito perante o juiz, permitindo, assim, que, em situacdo idéntica aguelaem
gue o 6rgéo superior do M P unificou entendimento no sentido de se exercer aagdo penal, ndo se aexercite, porque
0 juiz acolhera a promocé&o de arquivamento do membro de 12 instancia. Disso, resulta meu entendimento no
sentido de que o mais adequado seriaque o membro, sempre que deci disse pelando promogado da acdo penal ao cabo
deumainvestigagéo regularmente desenvolvida, recorresse, de oficio, aseu 6rgéo superior, conforme sefaz no caso
do inquérito civil publico. (Sobre a questéo, € nosso artigo “A Titularidade da A¢éo Penal e o Arquivamento do
Inquérito Policial”, publicado na Revistada Procuradoria-Geral da Republica, n° 6, e Revista de Assuntos Crimi-
nais, da 22 Camara de Coordenac&o e Revisdo do MPF, n° 3/1995, e Revista Brasileirade Ciéncias Criminais, do
IBCCrim, n° 14, abr./jun. 1996).
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legaise dentro doslimites darazoabilidade, os espacos e os contelidos respectivos dos principios
da independéncia funcional e da unidade, de forma a compatibilizar, na préatica, aquilo que,
semanticamente opde-se, mas devem conviver, porque ambos tém sede constitucional .

Mas essas hormas jamais poderdo ter a especificidade de molde aincidir diretamente
no contelido dos atos a serem praticados pelos membros, conferindo-Ihes unidade quanto ao
mérito. Nenhum instrumento legal ou regulamentar existe (nem pode existir) paraimpor aunida-
de de atuacdo nesse espaco mais restrito que diz com a convicgdo de cada membro. Aqui, 0s
colegiados funcionam como 6rgédos de formulacdo da unidade desgjavel, e de persuasdo em
busca dela, pela autoridade formal de que dispbem e pelarazoabilidade de seus enunciados.

4.2 — A indivisibilidade

Visto, pais, que o principio daunidade ndo diz com aestruturaorganizacional dalnstitui-
¢ao e muito menos com chefia, mas € um ideal abstrato, um principio que seremete aumameta(a
atuacdo coesa de seus membros) e cujo instrumento garantidor principal éal e, observa-se quea
indivisibilidade diz mais com aestrutura, ou as vérias subestruturas da I nstitui¢ao. Pois, realmente,
como define Hugo Nigro Mazzilli, significa que seus membros podem ser substituidos uns pelos
outros. Mas — acrescente-se — substituicao faz-se por critérios previamente estabelecidos
pelale e regulamentados pela Instituicéo, nos moldes da respectiva subestrutura (do MP do ente
federado). Ou sgja: aConstituicdo prevé que osmembros dal ngtitui ¢do estdo investidos deidéntico
poder parafaar em nome da I nstituicdo, decorrendo dai a possibilidade de um ser substituido por
outro sem quebra da expressdo ingtitucional (= indivisibilidade). Porém, essa substituicdo ha de
estar previamente disciplinadanale (que organizaalnstituicéo, criacargo e oficios, etc.) e especi-
ficamente previstas nas normas regulamentares da propria | nstituicéo (a substituicéo eventual, as
intervencdes processuas, no desempenho dos vérios oficios de curadoria, custoslegis, etc.). Con-
clui-se, portanto, que, enquanto a unidade é principio-meta, ndo definida previamente sequer pela
lei (estaésimplesreferenciad daunidade, aser construido e buscado todososdias), aindivisibilidade
€ principio-concreto, cujo exercicio é rigorosamente definido por leis e por regulamentos, que
formam apropriaestruturadal nstituicdo. Ou sgja: ndo pode haver hip6tese em que dois membros,
em idénticasituacdo juridica, fale por ela, a0 mesmo tempo'®.

Neste passo, Vé-se que os principios da indivisibilidade e da unidade néo se coli-
dem; mas se gjustam: o primeiro vincula aInstituicdo em ponto imediato, concreto (o ato do
membro); o segundo orienta-aatravés de um ponto recuado, concebivel intel ectivamente, mas
nunca plenamente realizével, utopico, mesmo.

O “ponto de atrito” da-se, pois, na conjugacado dos principios da unidade e dainde-

16 A questdo atinente & compatibilizag&o dos principios daunidade, daindivisibilidade e daindependéncia funcional
émaisfreguentemente suscitada, deum lado, em face de, numamesmainsténcia, dois membros divergirem-se sobre
determinada questdo: um, na condigdo de parte “ strito sensu”, outro, intervindo, v.g., ha condi¢do de “ custos
legis’ ; e, de outro lado, na hip6tese de um membro que oficiaem instanciasuperior divergir damanifestacdo exarada
por aquele que oficiaem instanciainferior. Parece-me que ambas as situacdes s3o explicaveis. E que, naprimeira
hipétese, aindivisibilidade néo € cindida porque os atos processuais sdo de naturezas diversas, ainda que pratica-
dos numa mesma fase processual. Na segunda hipétese, deve prevalecer o principio daindependéncia funcional,
por vériasrazdes, dentre asquais. a) estapermite que aproprialnstituicéo corrijaaconcepgdo de interesse publico
que, eventual mente, mostre-se inadequada num momento posterior; b) o 6rgdo deinstanciainferior também exerceu
sua independéncia funcional, ao formular, em determinado momento histérico e processual, o seu entendimento
sobre o interesse publico; ¢) supostamente, 0 membro de instancia superior € mais experiente que o de instancia
inferior, e, portanto, a unidade ndo pode fazer-se sobre o entendimento daquele. O presente artigo, porém, nao
comportatal discussdo. Elafoi objeto de nosso artigo “ O custos legis face a Constituicdo Federal”, publicado na
Revista da Procuradoria-Geral da Republica, n° 10, jan./jun. 97.
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pendéncia funcional; e ndo deste com a indivisibilidade. Pois seria de todo insustentavel
que, a pretexto daindependéncia funcional, sem qualquer motivo objetivo, um membro vies-
se refazer ato ja praticado por outro.

5. Compatibilizagdo dos principios da unidade, da indivisibilidade e da independéncia
funcional

Posto que todos sdo de estatura constitucional, os principios da unidade, da
indivisibilidade e da independéncia funcional (em especial o primeiro e o ultimo, essencial-
mente contraditérios), hdo de se acomodar na prética. Essa “acomodacdo” deve repousar-se
numa compreensao tedrica sobre eles.

Para isso, e especialmente em relagéo ao principio da independéncia funcional, é
necessario ter em mente um outro principio (este geral, e ndo escrito), segundo o qual ndo ha
principio juridico absoluto.

Isto posto, suponho que o primeiro passo consiste em verificar se, dentro do Texto
Constitucional, € possivel estabel ecer a prevaléncia de um principio sobre o outro.

Pois, se ambos os principios (unidade e independéncia funcional) tém estatura
constitucional e se ambos postulam reger a situacdo dada, ha que se perquirir sobre a
especificidade da questéo para se determinar qual deve ceder em prevaléncia do outro, de
sorte a se extrair uma conclusdo que melhor se adeqgiie ao fim Ultimo visado pela Ordem
Juridica (que, no caso, € a defesa do interesse publico)*’.

De imediato, pela propria analise semantica (antes, pois, de se entrar nas técnicas
propriamente de interpretacdo juridica), independéncia, enquanto se refere a formagao de
convicgdo, ndo é suscetivel de regramento formal. Ora, a independéncia funcional nada
mais é de que a possibilidade de o agente publico expressar, no exercicio de suas atribui¢oes,
sua convicgdo a respeito de determinada questdo que Ihe foi submetida. Conclui-se, pois, que
nenhuma norma, regulamentar ou legal, pode estabel ecer, cercear, ou moldar o contelido da
manifestagdo do érgédo ministerial sobre uma determinada questéo af eta a seu &mbito de atri-
buicdes e no exercicio dessas atribuicdes. Nesse sentido, tem-se, pois, que a independéncia
funcional é principio prevalecente, pois ndo é suscetivel de limitacdo. Portanto, a pretexto de
se redlizar o principio da unidade, ndo se pode estabelecer um determinado entendimento
(sempre e necessariamente pol iti co-ideol 6gico) a ser seguido pel os diversos membros em seus
atos; mas esse entendimento é formado por cada um, guiado apenas pelalel e pela Constitui-
¢do. O limite (que sempre ha limites) que se pode estabelecer a independéncia funcional
de natureza externa, sem afetar sua substancia. Assim, € legitimo estabelecer que um 6rgéo
ministerial, presentemente, ndo pode exercer sua independéncia funcional em determinados
espacosterritoriais, sobre determinadas questdes ou matérias, em certosjuizos einstancias; ou:
deve fazé-lo em determinada condic&o (v.g., parte ou custos legis), sob determinada forma (v.
g., explicitativados fundamentos do ato). Porém, nesseslimitesformais previamente delimita-
dos, sua independéncia funcional € plena, ainda que o exercicio dessa liberdade leve a solu-
¢Oes opostas a de outro membro, mesmo que de grau funcional mais elevado®.

17 A guestéo remete-se, pois, ao conceito deinteresse publico, que ndo sera desenvolvida aqui. Mas todo conceito
pressupde algum consenso sobre 0s seus termos...

18 Agindo nacondicéo de custos|egis, entendemos que aindependéncia é plena. JAnacondigao de parte strito sensu,
o principio daunidade reduz o daindependéncia aos estritos limites técnico-juridicos. Com efeito, em principio, o
membro que oficiaem instanciasuperior nacondi¢do de parte esté obrigado asustentar aacéo até onde for vidvel,
apartir de suaavaliagao técnico-juridica, passivel de eventual demonstrac&o. E isso decorre de um principioldgico,
e processual, segundo o qual quem (no caso, 0 MP, e ndo seu membro) promove uma agéo (e, saindo do campo
juridico, poder-se-iafalar até em agdo fisica...), em principio, pretende seu resultado final, que, no caso, € adecisao
da mais alta corte aonde, dentro das normas processuais, € possivel levar a agdo. (Sobre a compatibilizagdo dos
oficios de parte e custos legis, v. nota 16.)
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Verifica-se, pois, que é o principio daindivisibilidade que exerce limitagcdo objetiva
e formal sobre o principio daindependéncia funcional. Tem uma funcéo auxiliar, instrumen-
tal do principio daunidade, ja que este, dizendo respeito ao mérito do ato de um Membro, ndo
pode descer a sua concretude, estabelecendo seu conteido; mas somente aponta o contelido
desgjavel. Assim, o principio daindivisibilidade suprea“inoperancia’ do principio daunida-
de, tragcando, de forma concreta e até onde € possivel, os contornos do ato, de sorte aimpedir
que, pelo principio daindependéncia que opera a partir de onde cessa o principio da unidade,
a Instituicdo desagregue-se.

Com tal mecanismo, evitando-se, através do principio daindivisibilidade, atuactes
sobrepostas e opostas, e possibilitando-se, por meio da independéncia funcional, a corregéo
de eventuai s atuacOes discrepantes de um membro, numa determinada fase ou instancia, por
outro membro em situacdo diversa, construi-se a unidade possivel. E, a0 mesmo tempo,
campatibilizam-se os trés principios, porque cada um incide em campo préprio: a unidade, no
plano da meta, atinente a I nstituicdo/funcao; aindependéncia, no plano da execucao, atinente
ao membro; aindivisibilidade, no plano da estrutura, atinente a | nstitui cao/organi zag&o.

Verifica-se, assim, que, enquanto a relacdo entre o principio da unidade e o dainde-
pendéncia funcional € uma relac@o de contradicdo, a relagdo entre a indivisibilidade e a
independéncia funcional é de complementaridade. Explicitando-se: uma vez consumado o ato
ministerial por um de seus membros, ndo podera outro, sob pretexto de estabelecer a unidade,
agir naquele “espaco” em sentido contrario, ndo apenas porque isso quebraria o principio da
indivisibilidade mas também porque feriria a independéncia funcional do primeiro membro,
gue aexercera, praticando o ato supostamente dentro dos limites formais previamente delimita-
dos. Ou sgla ao agir, por um lado, 0 membro do Ministério PUblico expressa sua convicgao,
exercendo sua independéncia funcional; e, por outro, empenha toda a Instituicdo (principio da
indivisibilidade), impedindo que outro membro manifeste em sentido contrério®. E isso baseia-
se no mandado do qual cada membro da Instituicdo esté investido constitucionalmente, para
representar a sociedade nas questfes também previstas constitucionalmente.

Verifica-se, pois, que os principios da indivisibilidade e da independéncia funcio-
nal unem-se para o entrechoque dial é&tico com o principio da unidade, o qual, conforme ja se
anotou, tem por ancoraapenasaConstituicao e asleis, que, sendo comuns paratodos, apresen-
tam o norte de todas as atuagdes. Assim, o papel dos 6rgéos de coordenacdo da Instituicéo é
procurar aclarar esse norte, inclusive, estabelecendo politicas institucionais, e persuadir 0os
membros de segui-lo.

9 Questéo polémica diz respeito a possibilidade de, em processo judicial, depois de um membro do Ministério
Publico manifestar concordanciacom determinadadecisdo, outro, emigual oficio (parte ou custoslegis), recorrer da
mesma. Ha que se distinguir duas hipdteses: se 0 membro pretensamente revisor agiu fora de suas atribuigdes
previamente delimitadas, a par de incidir em falta disciplinar, sua manifestacao ha de ser tida por inexistente, por
forcadaLei Maior, e com base nos principios daindivisibilidade e daindependéncia funcional; mas, se no prazo
recursal, foi regularmenteinvestido de atribuicdo paraoficiar no caso, anovamanifestacéo ha de ser tidacomo um
ato revisional da propria Instituigéo.
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DISCRIMINACAO NO TRABALHO E
ACAO AFIRMATIVA NO BRASIL'

Lélio Bentes Corréa*

Refutar o mito de que vivemos na“maior democraciaracial do mundo” jasetornou
lugar-comum. Com efeito, acrenca, nutridadesde aescola, de que, no Brasil, ndo hadistingdes
praticadas com base em critérios de cor, raca, religido ou género, ndo resiste mesmo a visao
critica de um aluno mais observador. Basta comparar a quantidade de negros nas ocupacoes
principais da escola (professores, diretores) com aguela ocupada em tarefas subalternas (zela-
dores, vigiasefaxineiros).

A observacdo empirica dos fatos induz a conclusdo de que, na sociedade brasileira, o
negro, amulher e o branco possuem lugares bem definidos naestruturasocial. O mito da“ demo-
craciaracia” apenas contribui para a perpetuacdo de tal estado de coisas, na medida em que
coibe a discussdo aberta do tema e impede a exposicao dachaga. A discriminacdo se manifesta
deformasutil (por vezes, nem tdo sutil assim) e € aceitacomo realidade dada, imutével, tanto por
guem discrimina como — com espantosa freqliéncia— por quem € discriminado.

Ricardi Henriques? observa a necessidade de se “ problematizar” a desigualdade. A
convivéncia pacifica com padrdes de extrema injustica, como se inerentes a estrutura social,
conduz apassividade, banalizando adesigual dade, que é al¢ada, assim, acategoriaderealidade
imutavel. Relevante notar que tal fendmeno é detectavel em outros setores da vida social,
encontrando-se associado aos abissais indices de desigualdade que caracterizam a estrutura
social brasileira.

Do mesmo modo que convive com a desigualdade de tratamento com base em
género eraca, asociedade brasileira, até bem pouco tempo, vislumbravano trabalho infantil
uma solugdo para a pobreza, e ndo um problema. A teoria de que “é melhor estar trabal han-
do do que namarginalidade ou namendicancia’ grassava, ocultando arealidade de que, pelo
engajamento no trabalho, em substituicdo a escola, criangas em situacéo econémica desfa-
voravel viam-se condenadas a repetir o ciclo eterno da pobreza, a mingua de oportunidade

* Lélio Bentes Corréa é Subprocurador-Geral do Trabal ho.

1 Palestra proferidano Semindrio Internacional asMinoriase o Direito, realizado em Brasilia, entreosdias 12 e 14
de setembro de 2001, promovido pelo Centro de Estudos Judiciérios do Conselho da Justica Federal, Fundacéo
Pedro Jorge, da Associac&o Nacional dos Procuradores da Republica e Associag@o Nacional dos Juizes Federais
(Ajufe).

2 Pesquisador do | pea, citado em matéria publicada pelo Jornal do Brasil, caderno “ Economia’, em 27.08.2001.
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para desenvolver habilidades capazes de oportunizar o acesso a melhores ocupacdes. Para
romper com tal circulo vicioso (criangas pobres, que ndo vao aescola porque trabalham, e se
tornam adultos pobres, porque desprovidas de melhores qualificagdes, gerando criangas po-
bres, que deixardo de ir a escola para trabalhar), o primeiro e fundamental passo €, como
afirma Antonio Carlos Gomes da Costa®, reconhecer que o trabalho infantil € um problema,
n&o uma solucao.

Os numeros permitem visualizar melhor a nogdo até aqui intuida. Com base na Pes-
quisaNacional por Amostragem de Domicilios de 2000 (a partir de dados col etados em 1999),
Sergei Soares* demonstra que a diferenca de retribuicdo para servicos prestados por homens
negros e brancos, que giraem torno de 5% a 7% nas faixas salariais mais baixas, chega a 27%
nas faixas mais elevadas. O aumento no fator de discriminagdo para 0 homem negro ativado
em ocupagdes melhor remuneradas €, segundo o autor, “evidéncia, para a tese, (de) que a
sociedade brasileira ndo aceita que negros ocupem posicdes favoraveis na estrutura de rendi-
mento e que quanto Mais 0s negros avangam, mais sao discriminados’®.

Quanto as mulheres, a pesquisa anteriormente referida revela que, nafaixa saarial
mediana, adiscriminacdo contraas mulheres brancas resulta em sal &rios 46% mai s baixos que
os dos homens brancos, enquanto que, para as mulheres negras, essa diferenca gira em torno
de 71%. Significativamente, o termo de discriminagéo contraamulher negra ultrapassaa soma
aritmética dos termos de discriminacdo contra homens negros e mulheres brancas. Vale dizer,
os fatores de discriminagdo repercutem uns sobre os outros, levando a efeitos potencializados.

Se refutar 0 mito da “democracia racia” néo é tarefa que demande maior esforco,
identificar a natureza e fundamentos da desigualdade constitui empreitada mais trabalhosa,
além de sujeitaamaior controvérsia. Afinal, adiscriminagéo, no Brasil, constitui fato de natu-
reza preponderantemente juridica, cultural ou econdémica? Discrimina-se mais em razéo de
raca e género ou em razéo da condicéo econdmica e social do individuo?

Os dados estatisticos jareferidos deixam pouca margem a dividas quanto a existén-
ciadadiscriminacdo como umaatitude cultural, independentemente da condi ¢éo scio-econé-
micado individuo. Alias, como javisto, o peso dadiscriminacdo tende asefazer mais presente
nas classes sociais mais altas, o que pde por terra a tentativa de reduzir a desigualdade auma
justificativa meramente econdmica.

Por outro lado, ndo hacomo refutar o inter-relacionamento entre os fatores econémi-
co e cultural no processo de discriminacdo, de que se nutre o circulo perverso da desigual dade.
N&o h& como negar que, no nascedouro da infamante desigualdade econdmica e socia que
marca a nossa sociedade, encontram-se dados de inescusavel teor discriminatorio, especial-
mente contraos negros. Naesteiradetal discriminagéo original, aprofundaram-se osdesniveis
entre 0s grupos sociais, com repercussdes diretas nas condi¢oes de acesso a educagdo e ao
desenvolvimento das habilidades de seus membros para o trabal ho.

Sob tal aspecto, as conseqiiéncias da desi gual dade econémica sdo poderosas, hamedi-
daem que impdem sériarestricdo aqualificacéo do trabal hador, cujo tempo ja estd comprometi-
do, desde muito cedo, com a busca de condi¢des minimas de sobrevivéncia. Obviamente, afata
de qualificacdo de tal m&o-de-obra repercutira na sua colocacdo no mercado de trabalho, ja
restrito pelo fator discriminatério de indole cultura antes referido. E mesmo que, excepcional-
mente, tais obstacul os restem contornados, a consagracao de estruturas salariais diferenciadas

% In: “O Estatuto da Crianca e do Adolescente e o Trabalho Infantil”, Ed. LTr/OIT, S&o Paulo, 1994, p. 52.

4“O Perfil da Discriminagdo no Mercado de Trabalho — Homens Negros, Mulheres Brancas e Mulheres Negras’,
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada— | pea, Brasilia, novembro de 2000.

S1bid., p. 15.
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para homens brancos, negros e mulheres, consagrada pela atitude cultural permissiva e até
encorajadoradadesigual dade, atuardaindamaisvigorosasobre os ganhosdo individuo, punindo-
0 exemplarmente por irresignar-se com o lugar que Ihe é reservado na estrutura social.

E possivel concluir, assim, que adiscriminag&o atuaem pelo menos trés momentos
distintos do processo de construcéo do perfil do trabalhador: formacéo, insercdo e definicao
salarial®. Enquanto na primeira etapa a discriminacdo experimentada apresenta forte (em-
bora ndo exclusiva) conotacdo econdémica, nas demais prevalecem fatores de ordem cultu-
ral, especialmente alltima. A comprovada existénciade desniveis significativos de retribui-
¢ao entre homens brancos e negros ou mulheres com 0 mesmo nivel de instrucéo e desem-
penhando funcgdes equival entes pode ser atribuida a uma atitude preconceituosa em relacéo
aos dois ultimos grupos.

E relevante notar, ainda com base no estudo do autor ja mencionado, que o perfil da
discriminagédo também varia, de acordo com o grupo em que estainserido o individuo. Mulhe-
res brancas, por exemplo, sGo menos discriminadas nas etapas de formacao profissional e de
insercao no mercado de trabalho do que nade definicdo salarial. Neste Ultimo segmento, toda-
via, enfrentam discriminagdo ainda maior que aquelaimposta ao homem negro.

Defato, aqualificagdo profissional das mulheres brancas tende a ser igual ou supe-
rior a dos homens brancos. Todavia, idéias ainda arraigadas na cultura empresaria brasileira,
tais como o custo diferenciado damao-de-obrafeminina(devido, principal mente, acircunstan-
cias relacionadas com a maternidade — absenteismo, licenca-maternidade, etc.), aliadas ao
tradicional machismo de nossa regido que, dentre outras coisas, resiste ao reconhecimento da
igual dade de responsabilidade de homens e mul heres no sustento dafamilia (conquanto consti-
tucionalmente consagrada), acabam por levar mulheres com igual qualificagéo e trabal hando
em &reas geogréficas e setores industriais idénticos a auferir cerca de 35% menos que 0s
homens brancos.

Ja os homens negros, contrariamente as mulheres brancas, sofrem maior discri-
minagéo nas etapas de formagéo e inser¢do no mercado de trabalho. Consoante observa
Sergei Soares’:

“Os homens negros perdem algo em torno de 10% por trabalharem em setores
ou terem vinculo com o mercado de trabalho inferiores aos dos homens bran-
cos. O restante do preco da cor € pagamento pela discriminacdo sofrida duran-
te os anos formativos — € na escola, e ndo no mercado de trabalho, que o futuro
de muitos negros é selado.”

Considerando a complexa estrutura do processo discriminatdrio, em que interagem
fatores de ordem cultural, econémica e social, resulta indcua a tentativa de caracterizar a
discriminagdo como fendmeno exclusivamente associado aum Unico fator. Em quai squer situ-
acoes, elementos de natureza diversa se conjugam e o seu conhecimento e diferenciacdo sao
importantes basicamente na medida em que revelam nuances diferenciadas do processo
discriminatério, em relagdo aos diferentes grupos sociais e a situagdes diferenciadas, embora
NO MesmMo grupo.

E importante, porém, reconhecer que a existéncia de tipos de discriminacgo diferen-
temente matizados, pela maior visibilidade de uns fatores sobre outros, ndo descaracteriza a
complexidade do fenbmeno, nem permite ignorar suas demais caracteristicas, igualmente im-

6 Cf. Sergei Soares, op. cit., p. 23.
7 1bid., p. 23.
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portantes para o resultado final do processo. Assim, reconhecer arelevanciados componentes
econdmico e social no processo discriminatdrio ndo autorizaignorar aimportanciade suanatu-
reza enquanto fendmeno cultural, mesmo porque, como ja visto, na origem da discriminagao
econdmica, encontra-se um ato marcadamente cultural, enquanto que, na sua perpetuacao,
destaca-se a atitude preconceituosa culturalmente aceita e até estimulada.

Agravando tal quadro, encontra-se a incapacidade do nosso arcabouco juridico de
transformar a atitude cultural frente a discriminagdo e, muitas vezes, nem mesmo coibir a
prética discriminatéria. Restritos, 0 mais das vezes, a uma visao linear e formal do principio
constitucional da igualdade, operadores do Direito tendem a corroborar o tratamento
discriminatorio com mais freqliénciaque o coibem.

Como adverte Joaquim Barbosa Gomes?, a aplicacéo formal do principio daigual-
dade, vazado em leis aparentemente neutras, sem levar em consideragdo os fatores de natu-
reza cultural e historica, tende a funcionar, na pratica, como mecanismo perpetuador da
desigualdade. Com efeito, todalei cumpre umafuncéo social, namedida em que atua sobre
interesses potencia mente conflitantes, visando a regular algum aspecto da vida societéaria.
Podem asleis, por sua proprianatureza ou pela aplicacdo que |hes da o operador do Direito,
servir a transformacgao da realidade social ou a manutencdo do status quo. Mensurar 0s
interesses de grupos cultural e historicamente desiguais, mediante o critério puramente juri-
dico daigualdade formal, sem adentrar as nuances do processo de que se originaadesigual -
dade paraanul&-la(ou mesmo minimizé-1a) equivale a, em nome daigualdade formal, consa-
grar-se a desigualdade material.

Partes em situacdo de desigualdade uma perante a outra ndo podem ter seusinteres-
ses aferidos por critériosidénticos, sob penade transportar-se a desigual dade do mundo de fato
parao mundo juridico, agudizando-a. Tal pensamento é corolario do Direito do Trabalho brasi-
leiro, desde asuainsercdo, mediante aconsagracao do principio daprotecédo do hipossuficiente®.
Curiosamente, o pensamento gque conduziu ao reconhecimento da necessidade de dar trata-
mento diferenciado ao desprovido economicamente (inclusive na esfera processual) néo en-
controu a mesma repercussao no que tange aos grupos histérica e culturalmente desprovidos,
por efeito dadiscriminagéo.

O mecanismo anti discriminatério consagrado no artigo 461 da Consolidacdo das
Leisdo Trabalho — CLT lastreia-se em critérios a0 mesmo tempo demasiadamente restritivos
erevestidos de consideravel grau de subjetividade: trabalho deigual valor, prestado ao mesmo
empregador, mediante o desempenho da mesma fungdo, na mesma localidade, com a mesma
produtividade e perfeicdo técnica. Ademais, a diferenca na funcdo entre o laborista e seu
paradigma nédo podera exceder de dois anos e a existéncia, naempresa, de quadro devidamen-
te organizado em carreira (com critérios para promocao que alternem antiguidade e mereci-
mento) impedira a equiparacao.

Resultam, dai, pelo menos trés conseqiiéncias nefastas para a realizagédo do ideal
antidiscriminatorio:

- Em primeiro lugar, exclui-se apossibilidade de comparagao entre trabal hos distintos

(“trabalho de igual valor”), como preceituado pela Convencédo n° 100, da OIT,

8 “Acdo Afirmativa e Principio Constitucional da Igualdade — O Direito como Instrumento de Transformag&o
Social. A Experiénciados EUA”, Ed. Renovar, Rio de Janeiro, 2001.

° Ainda que tal principio, como consagrado nalegislacéo em vigor, corresponda apenas parcia mente ao corolario
enunciado, dado o carater corporativistadaCLT, cujosdispositivos privilegiam osdireitosindividuais e serevelam
extremamente timidos em garantias col etivas, méxime o direito aorganizagdo sindical.

10 A Convengdo n° 100 da OIT, adotada em 1951, foi ratificada, até setembro de 2001, por 153 paises.
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ratificadapelo Brasil em 25.04.1957;

- Em segundo lugar, o mecanismo resol ve apenas a discriminacao pretérita, ndo alcan-

cando situacBes de discriminagéo ocorridas fora da relacdo de emprego (no processo

de admissdo, por exemplo), nem estimulando aigual dade, de formamais abrangente;

- Em terceiro lugar, dificulta-se a obtencdo da equiparacdo, mesmo na vigéncia da

relacdo de emprego, dada a estreiteza dos requisitos erigidos legalmente, valendo

lembrar que o 6nus da prova recai sobre o trabal hador.

Frise-se, afinal, que as normas encerradas na CLT, como, de resto, quase todo o
ordenamento juridico nacional, relacionadas com o combate a discriminacéo, revestem-se de
cardter meramente proibitivo e reparatorio. E necessério que ja se tenha verificado a discrimi-
nacdo para que haja ensejo a atuacdo estatal, sgja pelos Orgdos de Fiscalizacdo, seja pelo
Poder Judiciario, se provocado.

Joaquim Barbosa Gomes'? observa que a legislacdo brasileira equivoca-se ao pre-
tender calcar o sistema de combate a discriminacéo em normas de indole penal. Tal postura
olvida a necessidade de uma agdo pro-ativa, tendente a anular a desigualdade resultante da
discriminagdo, restituindo as partes a sua condicédo de igualdade material perante alei e afir-
mando o direito da pessoa ou grupo discriminado a condi¢des de acesso a seus direitos em
igual dade de condi¢des com qual quer outro grupo, sem privilégios nem exclusoes.

Asbjorn Eide*® ensina que a satisfacao dos direitos econdmicos e sociais, tais como
consagrados no respectivo Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos e Sociais, ratificado
pelo Brasil em 24.01.92, implica obrigacdes para os Estados em trés niveis:

- primeiro, de abster-se de interferir naregular fruicéo, pel os cidadéos, dos direitos

ali referidos;

- segundo, de impedir que outrem interfiraou impecaafruicéo detais direitos;

- terceiro, de propiciar condi¢fes de acesso e fruicao de tais direitos aqueles

gue por qualquer motivo ndo estejam em condicdes, por si sos, de fazé-lo.

Nesse contexto, as acbes afirmativas encontram ampla justificativa, mormente em
se tratando o principio da ndo-discriminacdo de garantia inerente tanto ao circulo dos direitos
econdmicos e sociais quanto ao dos direitos civis e politicos, encontrando-se expressamente
consagrado em ambos 0s pactos internacionais.

Acbestendentes aanular os efeitos da discriminagao constituem imperativo paraqual-
guer acdo séria e eficaz de garantia de acesso de grupos afetados na fruicdo de seus direitos
fundamentais. Do contrério, como javisto, estardo as partes detentoras de interesses preteridos
entregues apropriasorte, jaseladaem passado distante: forma menteiguaisatodos peranteale,
em esséncia enfrentardo o desnivel gerado a partir da desigual dade que a carga de preconceito e
discriminagéo, acumuladaao longo de toda a sua existéncia, agregou-lhesinexoravel mente.

Sendo a desvantagem em relacéo a fruicdo de seus direitos resultado de pratica
discriminat6riaao longo de anos e até de geragdes, ndo ha como se cogitar de remédio paratal
situacio mediante artificio meramente compensatorio ou coibitivo. E essencial que se adotem
medidas afirmativas, com o objetivo de devolver ao individuo a possibilidade de usufruir seus

1 O Enunciado n° 68, da Simula do Tribunal Superior do Trabalho, fixa o entendimento daquela Corte no sentido
de que: “é do empregador o 6nus da prova do fato impeditivo, modificativo ou extintivo da equiparacéo salarial”.
A contrario sensu, 0 6nus de comprovar a presenca de todos os fatos constitutivos do direito vindicado sdo do
empregado. Veja-se, nesse sentido, alicdo de RUSSOMANO, in: “ComentariosaCLT”, Ed. Forense, RJ, 1985, p.
473/474.

2 Op. cit., p. 11/13.

2 “Economic, Socia and Cultural Rights — A Textbook”, Martinus Nijhof Publishers, Haia, 1998.
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direitos, sem o embargo ocasionado pel a discriminacéo.

Assegurar o direito de acesso do trabalhador negro e da mulher & escolaridade e a
formagao profissional, garantir o seu acesso a postos de trabalho em todos os nivels, inclusive
de comando e de maior qualificagdo técnica, constitui imperativo resultante da obrigacédo do
Estado de assegurar condi¢des favoraveis a fruicéo de seu direito a educacéo e ao trabal ho,
dentre outros consagrados na normativainternacional.

Relevanotar, ainda, que aConvencéo n° 111 daOrganizagdo I nternacional do Traba
lho—OIT*, ratificadapelo Brasil em 26.11.1965, prevé, em seu art. 5°, a possibilidade, medi-
ante consulta a organizagOes representativas de empregadores e de trabalhadores, da adogéo
de “medidas especiais destinadas a atender a necessidades particulares de pessoas que, por
motivo de sexo, idade, encargos de familia ou nivel social ou cultural, necessitem de protegao
ou assisténcia social”.

No ambito doméstico, o artigo 373 daCLT, com aredacdo que lhe emprestou aLei n°
9.799, de 26.05.99, consagra, em seu paragrafo Unico, a possibilidade de ado¢do de “medidas
temporarias que visem ao estabel ecimento das politicas de igual dade entre homens e mul heres,
em particular as que se destinam acorrigir as distor¢des que af etam aformacao profissional, o
acesso ao emprego e as condi¢des gerais de trabalho da mulher”?®.

O conceito de “acado afirmativa’ abarca uma gama de agdes e politicas — estatais e
privadas — visando a combater a discriminagao de formaampla: sejacoibindo asua préticano
presente, sejaanulando os efeitos presentes da discriminagado praticadano passado®®. Comoja
afirmado anteriormente, politicas que visem agarantir o acesso a educacdo de camadas exclu-
idas do processo social constituem medida prioritaria, quer como correcdo de discriminagdo
pretérita, de que resultaasituacdo atual de exclusdo, quer como primeiro passo rumo ainclu-
sdo social, mediante a atenuacdo (ou, idealmente, anulagcdo) dos efeitos daquela prética
discriminatoria. Obviamente, politicas tendentes aassegurar o direito de acesso ao mercado de
trabalho e aequalizar aestrutura salarial, sem distin¢éo de cor, raga ou género fazem-seigual-
mente indispensaveis, na persecucdo do objetivo de consagrar aigual dade material .

E interessante notar, nesse passo, que grupos em relacéo aos quais tem-se verificado
umaatitude politicamaisfirme e evidente no sentido de afirmar o seu direito aigual dade, como
€ 0 caso das mulheres, tém apresentado melhor performance em relagdo a tendéncia
discriminatoria que outros, ainda ndo contemplados com a mesma atencdo por politicas de
natureza afirmativa. Assim € que, consoante o estudo de Sergel Soares!, constata-se que a
taxa de discriminagdo contra mulheres brancas e negras vem caindo, constantemente, desde
1987, aumarazao de aproximadamente 1% ao ano. A permanecer tal tendéncia, seria possivel
conjecturar que, num prazo de trinta anos, idealmente ndo haveria mais discriminagdo contra
mulheres brancas no Brasil. Ja para os homens negros, a tendéncia ndo é de queda, mas de
estabilidade e, portanto, a projecéo de tempo para alcancar aigualdade tenderia ao infinito.

Aindaque cercado de controvérsia, o sistemade quotas tem-se revelado instrumento
atil no combate a discriminagéo, como se pode colher da experiéncia pétria, bem assim no
Direito Comparado. No caso brasileiro, aimposi ¢ao, por intermédio delei*®, daobrigatoriedade
do preenchimento de quotas, nas empresas privadas, destinadas a pessoas portadoras de defi-

14 A Convengdo n° 111 da OI T, adotada em 1958, foi ratificada, até setembro de 2001, por 151 paises.

5 Cf. Alice Monteiro de Barros, “Discriminagdo no Emprego por Motivo de Sexo”, in: “Discriminagéo”, por
Marcio Tulio Viana e Luiz Otavio Linhares Renault (Coordenadores), Ed. LTr, SP, 2000, p. 70.

16 Cf. Joaquim Barbosa Gomes, op. cit. p. 40.

7 Op. cit., p. 20 e segs.

18 ei n°7.853, de 24.10.89 e Decreto n° 3.298, de 20.12.99, que aregulamentou e Lei n°8.213, de 24.07.91, art. 93.
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ciéncia, tem contribuido paraainsercéo dessaforca de trabalho no mercado, debalde aintensa
discriminagdo aelaimposta, arraigadano meio cultural e expressanaatitude assistencialistae
depreciativa de sua capacidade laborativa e de criagdo.

De acordo com dados do Programa*“ Brasil, Género e Raga”, do Ministério do Traba
Iho e Emprego, conduzido em parceria com organismos da Sociedade Civil e o Ministério
Publico do Trabalho, 3.390 postos de trabalho foram preenchidos por pessoas portadoras de
deficiéncia no Brasil, entre os meses de janeiro e julho de 2001, como resultado das acdes
desenvolvidas no bojo do programa. Desse total, 1.636 vagas foram preenchidas no Estado do
Ceara, onde o grau de articulagdo entre os parceiros tem contribuido decisivamente para o
éxito dainiciativae paraaassimilacdo, pela sociedade local, da culturadadiversidade.

Experiéncias como estatém cumprido duplafinalidade: auma, permitem as pessoas
portadoras de deficiéncia suplantar o preconceito de que sdo alvo, demonstrando habilidades
iguai s ou superiores as pessoas nao-portadoras de deficiéncia e proporcionando a suainsercao
evalorizagdo no processo produtivo como trabalhadores eficientes. A duas levam empregado-
res a atentar para a multiplicidade de habilidades representada por diversos grupos sociais, 0
gue oferece um universo muito mais rico em alternativas no mercado de trabalho. Em muitos
casos, mesmo, aexploracao de habilidades especificas de certos grupos de pessoas portadoras
dedeficiénciatem resultado em expressivos ganhos de produtividade, criando umanovalégica
econdmica favorével a seu recrutamento™.

Em dltimaanalise, porém, o que se tem buscado é disseminar o pensamento de que o
mundo do trabal ho deverefletir adiversidade do mundo externo asrelagdeslaborais. Reconhe-
cer evalorizar o papel de cada segmento social no processo produtivo, que resultaratdo mais
rico quanto maior a diversidade de seus componentes, € passo primordial para o estabel eci-
mento de uma ordem econdmica equénime e socialmente justa.

Outraexperiéncianautilizacdo do sistemade quotaséadal e n°9.504, de 30.09.97,
que estabeleceu a obrigatoriedade de se reservarem percentuais progressivos (inicialmente
25%, hoje 30%) das candidaturas de qual quer partido politico paracadasexo. Curiosamente, o
impacto de tal lei, reconhecido por alguns observadores®, nas elei¢cdes de 1996, na esfera
municipal, quando a participacdo das mulheres em érgaos | egislativos aumentou em 12%, nao
se repetiu nas el ei¢des de 1988, quando se detectou umaligeirareducdo no nimero de mulhe-
res alcadas a cargos eletivos na esfera federal.

Tal circunstancia reforca a observacao de respeitaveis autores quanto a necessidade
de o sistema de quotas vir acompanhado de outras medidas necessarias a efetiva consecucdo
de seus objetivos. Com efeito, € pouco provavel que areserva de quotas para a representacéo
de minorias nas candidaturas de partidos politicos va, por si sO, concretizar oidea de equalizar
arepresentacdo na esfera politica, enquanto outros fatores essenciais (dentre eles 0 acesso a
fontes de financiamento de campanha, onde sdo evidentes as diferencas, fortemente influenci-
adas por condicdes de género, raca e condicéo social) ndo forem devidamente equacionados.

Consoante dados das Nagdes Unidas de 1997%, a taxa de participagdo das mulheres
no Parlamento Brasileiro era de 6,7%. Tal taxa, comparavel a de paises como Argentina e
Franca, ainda é muito distante, porém, das de outros paises como Canada (19,3%), e Suécia

% Consoante Mério Parreira, Médico especialista em Seguranga e Medicina do Trabalho, algumas empresas tém
logrado al cancar excel entes resultados mediante a utilizag&o de trabal hadores portadores de deficiénciaauditivana
execucdo de tarefas que demandem maior concentragdo, 0 mesmo ocorrendo com trabalhadores portadores de
deficiénciavisual, empregados em atividades que demandem maior sensibilidade tétil.

2 Dados fornecidos pelo Gabinete da Deputada Federal Rita Camata.

2 Apud Alice Monteiro de Barros, in: op.cit., p.74/75.
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(40,4%), e é quase a metade da taxa dos Estados Unidos (11,2%).

Acbes afirmativas, tais como a exigéncia de programas de tratamento isonémico de
género para empresas gque contratem com o governo nos Estados Unidos, sdo ressaltadas por
alguns estudiosos como fator fundamental naelevacéo da participacdo das mulheres em postos
diretivos nainiciativa privada, que passou de 5% em 1972 para 11% em 199122,

Na mesma esteira, 0 Ministério do Desenvolvimento Agrario vem de anunciar a
adocdo do sistema de quotas para a contratagdo de servidores e servidoras negros, além de
exigir, nos contratos firmados com particulares, aadocgao de politicas anti discriminatorias e de
acdo afirmativa dos direitos das pessoas negras.

Por fim, a proposta de reservar quotas nas instituices de ensino superior para ho-
mens e mulheres negros, associada aquela outra, de reserva de vagas nas universidades publi-
cas para estudantes oriundos de escolas publicas, vém ao encontro de constatagdo ja referida
neste trabalho. A discriminacdo reduz as oportunidades de sucesso daquel as pessoas por ela
atingida de formamais contundente nafase de formag&o. Restringindo o acesso de determina
dos grupos a educacdo, a sociedade discriminatéria desfecha golpe o mais das vezes fatal
naqueles que, desde cedo, se véem excluidos das suas benesses e sem acesso mesmo a seus
direitosfundamentais.

A consagracdo do sistema de quotas na educacdo, a par de minimizar os efeitos
prejudiciais da discriminacdo praticada no passado, devera repercutir na situacéo de geracdes
futuras, mediante a abertura de um horizonte novo, de uma perspectiva de mobilidade social
antesimpossivel dedivisar.

E importante frisar, no entanto, que as quotas tém natureza temporaria e devem estar
bem calcadas em elementos concretos indicativos da existéncia da situacéo a ser remediada.
Atente-se para a observacao de Joaquim Barbosa Gomes?, no sentido de que:

“(...) a jurisprudéncia americana tem sérias restrigbes as chamadas * cotas cegas,
isto é, aquelas ingtituidas aleatoriamente, sem o0 propdsito de corrigir uma injustica
precisa, que € a propria razdo de existéncia das politicas de acéo afirmativa’ .

Além disso, como jaressaltado anteriormente, o sistemade quotas hade vir acompa-
nhado por politicas amplas de combate a desigualdade, a fim de propiciar uma verdadeira
equalizacdo de oportunidades, em todos os niveis. Insista-se, umavez mais, em que agarantia
de acesso universal a educacéo de qualidade deve configurar prioridade absoluta de qual quer
politicaafirmativaque se pretendaexitosa. Além disso, inserir no conjunto das politicas publi-
cas o enfoque de género, raca, necessidades especiais ou qual quer outra condicéo associada a
exclusdo socia constitui elemento basilar paraa sustentabilidade do processo equalizador inici-
ado com a adog¢do das quotas.

Em concluséo, tem-se que é chegado o momento de superar, de umavez por todas, o
mito escravizador da “democracia racial” e de género, fonte primordial da perpetuacdo do
status quo de dominacdo. E necessério expor as entranhas de nossa estrutura social (n&o por
coincidéncia umadas mais desiguais do mundo) e assumir as suas contradicdes einjusticas. E
necessario reparar os efeitos perversos de atos discriminatérios praticados com o placet de
uma cultura intolerante e preconceituosa, para, entdo, ver florescer a verdadeira riqueza de
uma sociedade muiltipla e diversa, onde cada pessoa ou grupo possui a sua contribuicéo a dar.

22 Algunos resultados de la accién positiva’ — Trabajo — RevistadelaOI T, Genebra, 1992, n° 2, p. 11, apud: Alice
Monteiro de Barros, op. cit., p. 69.
% Op.cit., p. 40
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O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA JUSTA INDENIZACAO
NA DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA

Nicolao Dino de Castro Costa Neto*

Sumario: 1. Introducgo. 2. Funcéo Social daPropriedade. 3. Desapropriacéo e ReformaAgraria.
4. Justa e Prévialndenizacdo. 5. A defini¢do do Justo Preco em Audiéncia de Conciliagéo. 6.
Conclusdo

1. Introducéo

As transformagdes sociais encetadas ao sabor do liberalismo cléssico sempre leva
ram em conta a preval éncia da propriedade como um direito fundamental einalienavel.

Para conter o absolutismo do Estado, concepcoes fil osoficas brandiam fundamentos
jusnaturalistas, exaltando um estado natural do homem, prenhe de direitos a serem tutelados
e respeitados.

A partir de Locke, torna-se possivel compreender o florescimento do individualismo
como elemento limitador da atuag&o do Estado. Na base dessa concepgéo verifica-se a exis-
ténciadeintangiveisvaloresdo individuo, entre as quais aliberdade e a propriedade. Segundo
a doutrina lockiana, a “sociedade e o Estado nascem do direito natural, que coincide com a
razao, aqual diz que, sendo todos os homensiguais e independentes, ‘ ninguém deve prejudicar
0s outros na vida, na salde, na liberdade e nas posses' "*.

Analisando o pensamento de Locke, Cabral de Moncada? assinala que asidéias de
estado de natureza e contrato social prestavam-se a contencéo dos poderes do Estado frente
aosindividuos portadores de direitosinaliendveis, entre os quais apropriedade privada, avidae
a seguranca pessoal.

A corrente liberal classica — embrido responsavel pela ascensdo da burguesia ao
poder — contribuiu decisivamente paraainsercdo do direito de propriedade no estado de natu-
reza. Sendo inerente ao homem, o Estado deveriarespeita-1o, ante suanotade essencialidade.®

* Nicolao Dino de Castro Costa Neto € Procurador da Republica

1 REALE, Giovanni e ANTISERI, Dario, Histériadafilosofia: Do humanismo a Kant, vol. 2, p. 525, S&o Paulo,
Paulus, 1990.

2MONCADA. L. Cabral de: Filosofiado direito e do estado, p. 215, Coimbra, Coimbra Editora, 1995.

% Nesse sentido é o registro de Giuliano Martignetti: “(...) € conveniente observar como, no nosso sistemacultural,
0 conceito corrente de Propriedade privada continuaaidentificar com o sujeito darelagio-processo o individuo. E
assim que faziaaideol ogiadaburguesia, quando do seu nascimento e consolidag&o. Osval ores Individuo-Proprie-
dade-Liberdade se apresentaram como imprescindiveis nasteorias politico-econdmicas “ cléssicas’, que encontra-
vam correspondéncianasteorias daevolucdo natural, baseada naluta pela sobrevivéncia, teoriasigual mente classi-
cas que também foram expressas pela classe burguesado seculo X1X. ( BOBBIO, Norberto, Dicionério de Politica,
Norberto Bobbio, Nicola Matteuci e Gianfranco Pasguino. Traducéo Carmen C. Varriae... [et.al.]. p. 1024, Bra-
silia, EditoraUnB, 1995.)
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A propriedade privada, no Estado liberal, possuia um significativo status de direito
intangivel, ao lado de outros direitos fundamentais, como aliberdade e aigual dade.

A ideol ogiarevolucionariaburguesa que resultou na Revolugdo Francesafez constar
naDeclaracdo dos Direitos do Homem de 1789 apropriedade como um valor sagrado einviolavel.
Num momento histérico marcado pela luta contra todas as formas de opressdo e no qual era
exaltado o individualismo, com a neutralizacdo de quaisquer mecanismos gque porventura
inviabilizassem alivreiniciativamateria eespiritual, pareciaevidente aproclamagéo daproprie-
dade como um valor oponivel aconcentracdo de poder — caracteristica do Estado absol utista.

N&o obstante essa inspiracdo prevalecente no liberalismo burgués, a propriedade
privada, com o desenvolvimento do modelo de Estado capitalista, passou a representar um
importante peso econdmico-politico, condicionando as rel agdes sociai s consoante suamaior ou
menor concentracao.

A equacao “tenho mais porque valho mais; valho mais porquetenho mais’ traduziao
éxito histérico dostitularesdo direito de propriedade, revelando, noutro passo, o trago profundo
da desigualdade social e econdmica dai decorrente.

Propriedade e poder caminharam juntos, por muito tempo, em permanente simbiose,
viabilizando cada vez mais a concentracéo daguela nas méaos dos detentores do segundo, e
vice-versa. A propriedade privada no sistema capitalista assumiu, pois, umarelevante funcéo
de estrutura de poder.

Por outro lado, em contrapartida ao pensamento predominante das sociedades capi-
talistas, germinava na Europa Oriental, a partir do éxito da Revoluc&o Russa de 1917, uma
concepcao diversa de sociedade e de relagBes de poder.

I nspirado no ideario marxista, 0 model o socialistaque entéo se implantava, retra-
tado pela Unido das Republicas Socialistas Soviéticas, considerava o Estado uma superes-
trutura que “reflete o estado das relagdes sociais determinadas pela base econémica”.*
Marx propunha uma sociedade baseada num ideal comunista auténtico, “(...) sem propri-
edade privada e, portanto, sem classes, sem divisdo de trabal ho, sem alienacéo e, sobretu-
do, sem Estado”®.

A consolidagao dessaestruturasocial diversa, emboracom irrefutéveisdistorgdes no
plano concreto, implicou, como sabido, adivisdo do mundo em dois blocos, notadamente apdsa
Segunda GuerraMundial, até data recente: o bloco capitalista e o bloco comunistef.

Mas foi no periodo i mediatamente seguinte ao fim da Segunda Grande Guerra que
ocorreram dois fendmenos, os quais, segundo pensamos, podem ser apontados como
determinantes da mudanca de enfoque dado a propriedade privada no mundo capitalista: o
fortalecimento do paradigma do socialismo real, com a derrota da Alemanha Nazista; e as
crescentes demandas sociais dos Estados capitalistas, exigindo destes uma postura mais
prestacional e intervencionistaem prol darealizacéo de direitos fundamentais e necessarios
a conformacgdo de uma existéncia digna. Vale dizer, uma postura avessa ao velho laissez
faireliberal.

A conjugacdo desses dois aspectos desencadeou, em apertada sintese, o delinea
mento de um novo perfil do Estado, agora mais empenhado ha superacdo das desigualdades
materiais. Organizava-se, assim, o Estado social de direito, com a preocupacéo de “articular

4+ BOBBIO, Norberto: A Teoria das formas de governo, 82ed., p. 164, Brasilia, Editora UnB, 1995.

S REALE, Giovanni e ANTISERI, Dario: Histéria da Filosofia: do Romantismo até nossos dias, 32 ed., vol.3, p.
202, S&o Paulo, Paulus, 1990.

6V. HOBSBAWM, Eric, Erados Extremos: o0 breve século XX: 1914-1991, 22 edi¢ao, p. 364, S&o Paulo, Compa-
nhia das Letras, 1995.
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igualdadejuridica (apartida) com igualdade socia (achegada) e segurancajuridicacom segu-
ranca social; e ainda de estabel ecer areciprocaimplicacdo entre liberalismo politico (e ndo j4,
0u Ndo ja necessariamente econdmico) e democracia, retirando-se do principio da soberania
nacional todos os seus corolarios...””

O alvorecer do Estado de bem-estar, sendo responsavel por profundas modificacdes
no plano das relagdes socioecondmicas, certamente pode ser também credor da reformulagao
do enfoque dado a propriedade privada. Com efeito, se as reivindicagfes sociais apontavam
para uma dilatacéo da esfera de atuacdo do Estado, em busca da igualdade material, daliber-
dade real e da realizacdo, enfim, de uma convivéncia social digna, tornava-se inexoravel a
insatisfacdo ante a excessivaacumul agdo da propriedade privada sem destinagao Util, em méos
de poucos, por ndo ser compativel com osideais de justica social.

Dai a crescente relativizacdo do direito de propriedade, ndo mais visto em carater
absoluto, “natural” e intocavel, mas sim sujeito a limitagfes e injungdes de variada ordem.
Avancou-se, no ambito do Estado social de direito, parauma concepcado finalisticada proprie-
dade, a qual deve atender agora a uma funcéo social.

A Constituigéo brasileirade 1988, model ada basi camente como uma Constituigéo de
Estado social®, ndo descurou da preocupacdo em relativizar o conceito e o significado desse
direitoindividual, sedimentando aconcepgao que superao carater natural ao direito de propri-
edade. Sim, pois, como bem pondera José Afonso da Silva, “(...) ndo se ha de confundir a
faculdade que tem todo individuo de chegar a ser sujeito desse direito, que € potencial, com o
direito de propriedade sobre um bem, que s6 existe enquanto € atribuido positivamente auma
pessoa, e é sempre direito atual (...)"°.

Assim, a propriedade, enquanto direito real de usar, gozar e dispor de um bem (CC,
art.524), ao mesmo tempo em que é assegurada constitucionalmente (CF, art.5°, inciso X X11),
esta sujeitaaum condicionamento inaf astavel que setraduz pelaexigénciade cumprimento de
um objetivo social.

O desatendimento dafuncéo social dapropriedade autoriza o Estado aadotar medida
deforca, consistente nadesapropriacéo, aqual, reportando-se ao imével rural, constitui impor-
tante instrumento de realizagdo da reforma agraria — indispensavel a promogéo da justica
socia no campo.

Esse despojamento, como seravisto, convolar-se-iaem ato de arbitrio se ndo estives-
se condicionado a uma prévia e justa indenizacdo, capaz de compensar 0 expropriado pela
perdado imével. E é exatamente nesse ponto que reside um dos maiores desafios aregularida-
de dos procedimentos expropriatorios.

Com efeito, aindenizagdo, se, por um lado, ndo podeimplicar em conceder menosdo
gue o proprietério teriadireito, por outro, ndo pode proporcionar a0 mesmo a percepcao deum
valor superior aquele que faria jus, pena de se perpetrar, como sera enfatizado adiante, enri-
quecimento sem causa.

Por isso, 0 principio constitucional da justa indenizacdo, previsto nos artigos 5°,
XXIV e 184, CF, tem sido objeto de preocupacéo dos operadores juridicos que atuam nessa
seara, merecendo a atencao de todos quantos se dedicam atarefa de aplicar o direito, afim de
gue a desapropriacao para reforma agraria nao se converta, mercé de sua relevancia social,
em instrumento de dilapidag&o do patriménio publico.

"MIRANDA, Jorge: Manual de Direito Constitucional, Tomo I, 52 edic&o, p. 96, Coimbra, Coimbra Editora,
1996.

8 cf.. BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 42 ed., p. 297, S&o Paulo, Ma heiros, 1993.

9 SILVA, José Afonso da: Curso de Direito Constitucional Positivo, 52 ed., p. 241, Sdo Paulo, RT, 1989.
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2. Funcéo social da propriedade

A Constituicdo Federal elencao direito de propriedade no rol dosdireitos fundamen-
tais (art.5°, XXII). Mas, ao mesmo tempo, estabel ece que a*“ propriedade atendera suafuncéo
socia” (art.5°, XXII1). Mais adiante, no art.170, |11, esta prevista a fun¢éo social da propri-
edade como um principio norteador da atividade econdmica.

Numa ineliminavel sistematizacdo desses preceitos constitucionais, chega-se facil-
mente & conclusdo de que o direito de propriedade, longe de ser absoluto, esta irremediavel-
mente jungido aumafinalidade de cunho social.

Mas o que ha de se entender por funcéo social da propriedade? A resposta a
indagacdo reconduz-nos ao disposto no art.170 da Constituicdo Federal, o qual acentua que a
ordem econdmicatem por objetivo “assegurar atodos existéncia digna, conforme os ditames
dajusticasocial”, observando-se, entre outros principios, afungao social dapropriedade (inciso
[11). Nessalinha, éintuitivo que estafuncado social se materializanamedidaem que é capaz de
proporcionar uma existéncia pautada por parametros de dignidade.

Assim, o principio dafuncéo social dapropriedade significa, noutras palavras, atrelar
0 exercicio desta a satisfacéo de outros valores — por vezes estranhos aos do proprietério —
imersos no contexto social em quetal direito éexercido. A funcdo socia dapropriedadeimpde
uma projecado dial ética desse direito, relacionando-o com todos os demais direitos fundamen-
tais, como, deresto, com os objetivos essenciais da Republica, indicados no art.3° da Constitui-
¢do, dos quais se destaca a construcéo de umasociedade livre, justae solidéria, aerradicacéo
da pobreza e a reducéo das desigualdades sociais e regionais.

Percebe-se, destarte, que a concepcdo de funcdo social da propriedade remete a
imperiosa satisfacdo de um interesse publico, destacado do interesse do individuo titular do
direito de propriedade. Com acerto, pois, Ivo Dantas, ao enfatizar que “ao mesmo tempo em
que asseguraao individuo, como direito seu, apropriedade, a Constitui¢cdo exige que estatenha
em si uma funcdo social, isto é, 0 seu uso estara condicionado ao bem-estar da sociedade” .2°

O contetido da fungdo socia € diverso, em se tratando de propriedade urbana e de
propriedade rural. 1sso se revela possivel e necesséario para melhor conformagdo com o modo
de utilizagdo desses bens.

A funcao socia da propriedade urbana é satisfeitacom o atendimento das exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor (CF, art.182, §2°). A seu
turno, apropriedade rural cumpre suafuncao social quando preenche simultaneamente, conso-
ante critérios e graus de exigénciadefinidosem lei ordinéria, os requisitos elencados nosincisos
do art.186, CF, a saber: | — aproveitamento raciona e adequado; |1 — utilizac&o adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; |11 — observancia das disposi-
¢Oes que regulam as relacdes de trabalho, e IV — exploracdo que favoreca o bem-estar dos
proprietérios e dos trabal hadores.

No tocante a propriedade rural (tema que diretamente interessa aos fins deste trabal ho),
constata-se que esta representa muito mais que um bem patrimonial, tratando-se, em verdade, de
um bem de producgo. A propriedaderural deve atingir um fim social e econémico, conformereve-
lam os incisos acima mencionados, sob penade ndo ser cumprida a pré-falada fungéo social.

A néo realizacdo da funcdo social da propriedade rural autoriza a intervencdo do
Estado mediante o instituto da desapropriacéo, o qual assume importante papel naconsecucdo
da reforma agréria.

10 DANTAS, Ivo, Direito Constitucional Econdmico: Globalizagéo & constitucionalismo, p. 72, Curitiba, Jurua
Editora, 1999.
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3. Desapropriagéo e reforma agraria

Desapropriacéo € ato de forca do Estado que implica despojamento compulsorio da
titularidade de determinado bem, sob o fundamento da necessidade ou utilidade publica, ou da
prevaléncia de interesse social. Na definicdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, desapropria-
¢ao é “o procedimento administrativo pelo qual o poder publico ou seus delegados, mediante
préviadeclaracéo de necessidade publica, utilidade publicaou interesse social, impde ao propri-
etério a perdade um bem, substituindo-o em seu patriménio por justaindenizagdo”*.

A desapropriacdo por interesse social parafins de reformaagrériarefere-se a proprieda
derurd, estando previstano art. 184, caput, da Constituicéo Federal. Exige o art.184, 8 3°, c/c art.
5°, LIV, que a desapropriacao obedeca a um procedimento sujeito a contraditorio e ampla defesa.
Destarte, superada afase declaratériano &mbito da Administracdo, a desapropriagdo € um proces-
so judicial, consumando-se efetivamente por ato do juiz que fixa o valor fina daindenizacéo e
determinaa supressao da propriedade com a expedi¢do de mandado trand ativo do dominio.

Daredacdo do art. 184, CF, extraem-se aspectos merecedores de especia atencéo,
guais sejam: a) o caréter de sancao; b) o objeto detal desapropriacdo, ¢) apreviedade e justeza
da indenizagdo e d) a forma de pagamento. Os dois primeiros ser8o enfocados neste item,
enguanto que os aspectos pertinentes a justa indenizagéo e a forma de pagamento serdo trata-
dos em capitul o distinto, por constituirem o cerne deste trabal ho.

3.1 — Desapropriacdo — sancao

A desapropriagdo por interesse social parafins de reforma agréaria assume o caréter
de sancéo, passivel deincidénciaquando oimével ndo atende a suafungdo social. A contrario
sensu, a propriedade rural que cumprir sua funcdo socia estard imune a desapropriagao, en-
tendimento esse reforcado pelo disposto no art.185, 11, CF.*2

A desapropriacéo decorrente do ndo cumprimento da funcéo social do imovel rura
constitui importanteinstrumento de realizagcdo dareformaagraria, aqual representa, sem davida,
um dos caminhos conducentes arealizacéo dajusticasocia preconizadano caput do art.170, CF.

A reforma agréria esta definida no Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64) como sendo
aprovidéncia atribuivel ao Poder Pablico com o fim de “ estabelecer um sistema de relagdes
entre 0 homem, a propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a justica social, o
progresso e 0 bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econémico do Pais, com a
gradual extingdo do minifundio edo latifundio”.

H4, portanto, uma nitidarelacdo de causa e efeito entre o descumprimento dafuncéo
socia daterra e a desapropriacdo para fins de reforma agraria.

3.2 — Objeto da desapropriacéo

A desapropriagdo prevista no art. 184 da Constituicéo reporta-se ao imével rural.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella: Direito Administrativo, 122 ed., p. 151, Séo Paulo, Atlas, 2000.

2% A imunidade a desapropriacao estabel ecida rel ativamente a propriedade produtiva é aque estad mai s intimamen-
teligadaao conceito —funcéo socia dapropriedade rural —adotado como causa paraaexecucdo dareformaagraria.
E que aprimordial func&o social da propriedade é exatamente produzir, de modo que, ja por essasimples caracte-
ristica— ser produtiva—ficaelaimune apossibilidade de desapropriaco parafins dereformaagréria.” (LUCHESI,
FabiodeOliveira: “ A desapropriacdo parafins de reformaagrériaperante anova Constituicdo Federal”, In Revista
delnformacéo Legislativa, p. 90, Ano 26, n° 103, jul./set. Brasilia, Senado Federal, 1989)
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Constitui, pois, um truismo afirmar que somente a propriedade rural podera ser alvo de desa-
propriacdo para fins de reforma agraria.

O Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64) definia, no art. 4°, I, o imoével rural como o
“prédio rustico de area continua qual quer que seja a sualocalizagdo que se destine a explora-
¢do extrativaagricola, pecuériaou agroindustrial, quer através de planos publicos de valoriza-
¢ao, quer através de iniciativa privada’. Adotou-se, como visto, o critério da destinacdo do
imével como fator determinante de seu caréter rural.

A Lei n° 8.629/93 também adotou o critério da destinacéo, conceituando o imo-
vel rural como aquele “ prédio rastico de area continua, qualquer que sejaa sualocalizagéo,
gue se destine ou possa se destinar a exploragdo agricola, pecuaria, extrativa vegetal,
florestal ou agroindustrial”.

Diversamente, porém, o Codigo Tributério Naciond (Lei n° 5.172/66) partedo critério da
localizag&o paraconsiderar como imével rurd, parafins deincidénciado imposto sobre aproprie-
dadeterritorial rural, como aquele que é*“localizado foradazonaurbanado Municipio” (art. 29).

Havera antinomia entre aregra contidana Lei n°® 8.629/93 e ado Cédigo Tributério
Nacional ? Admitindo-se que sim, a solucao para a contradi¢cdo normativa evidenciada seriaa
adocao do “ critério extral 6gico de sucessdo temporal”, que determina“ que aproposi ¢éo normativa
posterior revogue a anterior” 3,

Acontece que tais proposi¢oes normativas sdo de diferentes categorias. De fato, a
Lei n°5.172/66 (CTN) foi recepcionada pela Constitui¢cdo de 1988 com o statusdelei comple-
mentar (CF, art. 146, I11), ndo sendo possivel que umalei ordinariamodifique (rectius, revogue)
suas disposi¢des, no tocante a matéria efetivamente reservada a lei complementar’4. Nessa
linha de raciocinio, entdo, a regra de lei ordinaria (art. 4°, | da Lei n° 8.629/93) ndo teria
poténcia para alterar o conceito deimovel rural previsto em lei complementar (art. 29, CTN),
sendo, pois, tidapor inconstitucional, por vicio deformat®.

Diante desse quadro, seriacorreto supor que o conceito deimovel rura estdadstrito ao
critério dalocalizagdo, tal como explicitado no art. 29 do CTN? A resposta negativa seimpde.

Raz&o inexiste, anosso ver, parando ser aplicado o critério dadestinacdo doimovel,
de modo a caracterizé-lo como rural, em face do art.184 da Constitui¢éo. E que a antinomia
acimaidentificada é de natureza técnica, atinente a auséncia de uniformidade daterminologia
empregada na legislagdo. Vale dizer, para fins tributérios, adotou o legislador um critério (da
localizacdo) paraconsiderar o que éimoével rural, de molde afazer incidir o tributo correspon-
dente a propriedade. Noutro passo, tendo em vista a suscetibilidade de desapropriacéo por
interesse social, o legislador partiu de outro critério, o dadestinacao, paradefinir o quevem a
ser imovel rural.

Tais disposi¢des distintas revelam apenas que a face fiscal do Estado contenta-se com
o critério dalocalizacdo paradeterminar qual oimposto aincidir em relacdo atitularidade do bem
imével (ITR ou IPTU), a0 passo que, para cogitar da intervencao dréstica sobre a propriedade

33 VILANOVA, Lourival: As estruturas légicas e o sistema do direito positivo, p. 202, Sdo Paulo, Max
Limonad, 1997.

14 Nao ha que se cogitar de hierarquia entre lei complementar e lei ordinéria. A distingdo entre tais espécies
normativas reside no ambito material de cada qual, bem como no estabelecimento de quorum especia para a
aprovagdo daprimeira. Possuindo alei complementar campo material especifico, ndo poderaalei ordinériaregular
temareservado pela Constituicao aquela. (cf., nesse sentido: TEMER, Michel: Elementos de Direito Constitucio-
nal, 62 ed., p. 148/150, Séo Paulo, RT, 1989).

5 A essa conclus&o chegou Edilson Pereira Nobre Janior, Juiz Federal e Professor da UFRN, em criterioso estudo
intitulado Desapropriagdo parafins de Reforma Agréria (in Revista de Direito Administrativo, vol.194, 77-96, p.
81, Rio de Janeiro, Renovar, 1993).
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rural, o Estado quer algo mais que a simples localizagdo do bem: considera relevante, para a
préticado ato de despojamento, verificar qual adestinagao, efetivaou potencial, doimével.

N&o h4, arigor, incompatibilidade, hajavistaque asfinalidades colimadas pelas pro-
posi ¢des normativas em tela sdo distintas. Ninguém duvida, com efeito, que no sistemajuridico
ha conceitos variaveis de acordo com amatériaaser regulada. Assim, o conceito de funcion&
rio publico paraefeitos penais (CP, art. 327) difere daguel e utilizado no Direito Administrativo.
Deigual sorte, o conceito de posse indigena, resultante do artigo 231 e 81° da Constituicao,
destoa em muito da concepcado de posse a luz das regras do Direito Civil. Todas essas normas
convivem no sistemajuridico sem que se cogite de grave inconciliabilidade'.

Dessa forma, é de concluir que o objeto da desapropriacao por interesse social para
fins de reformaagréria € o imovel rural, entendido como tal, segundo o critério da destinacéo,
aquele conceituado no art. 4°, |, daLei 8.629/93".

4. Justa e prévia indenizacao

Jafoi dito que a desapropriacao € ato de for¢a do Estado. Mas esse despojamento
compul sério, paraosfins preconizados no art. 184, CF, ndo prescinde de indenizag&o, sob pena
dedesbordar parao arbitrio, intoleravel no Estado dedireito. Afinal, se a Constitui¢&o assegura
o direito de propriedade, deve garantir igualmente que a sua perda, decorrente da prevaléncia
de um interesse publico sobre o do particular, subordina-se ao pagamento de umaindenizacao.
Dai aprevisdo no artigo 5°, X X1V, CF, aindispensabilidade de justa e prévia indenizacéo, em
dinheiro, ressalvados os casos previstos na prépria Carta Magna.

No caso especifico da desapropriacéo para fins de reforma agraria (CF, art. 184), a
indenizacdo, préviaejusta, sefaz através de duasformas: aterranuae acessdes naturais, emtitulos
da divida agraria, com clausula de preservacdo do valor real, resgatéveis em até vinte anos, as
benfeitorias Uteis e necessérias, em dinheiro (art. 184, §1°, CF). As benfeitorias voluptuarias, por
exclusdo daregrado parégrafo primeiro, também so indenizaveis em titulosdadividaagraria

Mas que se ha de entender por justa e prévia indenizacdo? Quais sao seus limites?
Quais sdo os critérios determinantes? Estes aspectos sao de significativarel evancia, tornando-
se 0 “calcanhar-de-aquiles’ da desapropriacdo para reforma agréria, porquanto transforma-
ram-se em combustivel destinado ao funcionamento da“industria das superindenizagdes’ .

4.1 — Indenizacdo prévia

Por primeiro, remarque-se que a Constitui¢do ndo se conformou em proporcionar,
ante a supressdo da propriedade, uma compensacado (rectius, indenizacdo), a qualquer tempo.

16 Convém assinalar o pensamento de Norberto Bobbio acerca das antinomias normativas: “Mas como é possivel

conservar duas normasincompativeis, se por definigio duas normasincompativeis ndo podem coexistir? E possivel

sob uma condic&o: demonstrar que ndo sdo incompativeis, que aincompatibilidade é puramente aparente, que a
pressupostaincompatibilidade derivade umainterpretagdo ruim, unilateral, incompletaou errada de umadas duas
normas ou de ambas. Aquilo aquetende o intérprete comumente ndo € mais aeliminagdo das normasincompativel's,
mas, preferentemente & eliminacéo da incompatibilidade. (BOBBIO, Norberto: Teoria do Ordenamento Juridico,

p. 102, 52ed., Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1994.)

7 Em sentido diverso, ver aopinigo de José Carlos de Moraes Salles, paraquem o art. 4°, |, daLe n © 8.629/93 seria
incongtitucional, a partir de uma interpretagdo sisteméticado art. 184 e do art. 191, CF. Ademais — sustenta o autor —,
“reformaagrériasefaz no campo e ndo nacidade, aindaque nestapossahaver, eventua mente, umagrandeglebadeterra
destinadaafinsrurais (exploragdo agricola, pecuériaou agroindustria)”. (SALLES, José Carlosde Moraes: A desapro-
priacéo aluz dadoutrina e dajurisprudéncia, p. 906/907, 4 ed., rev., atua. e ampl.. Sdo Paulo, RT, 2000.)
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A indenizagdo, como ja dito, ha de ser prévia. Antecipacéo €, assim, atributo essencial a
realizacdo daindenizagdo pretendida pelanormaconstitucional.

A indenizacdo deve ser prévia, ou seja, deve anteceder os efeitos da desapropria-
cdo.’® A “previedade”, por outro lado, refere-se a indenizagdo, e ndo ao pagamento. Séo
facetas distintas do mesmo fendmeno — o dever de compensar o despojamento da proprieda-
de. Isso possibilita o entendimento de que o resgate parcelado dos titulos da divida agraria
(titulos pro soluto) — por expressa ressalva constitucional, alias — ndo desnatura a exigéncia
atinente ao carater prévio daindenizagdo' . Damesmaforma, se, por acordo, a Administra-
¢do e o expropriado definirem que o pagamento da parte em dinheiro sofrera protraimento,
dividindo-se em parcel as sucessivas, também néo restara comprometido o principio constitu-
cional da prévia indenizagao®.

Em arremate, frise-se que, compativel com o caréter prévio da indenizacdo, exigido
constituciona mente como pressuposto da desapropriacdo, o art.17 daLel Complementar n° 76/
93 estabelece que efetuado ou ndo o levantamento, ainda que parcia, da indenizacdo ou do
depositojudicial, “ seraexpedido em favor do expropriante, no prazo de 48 (quarentae cito) horas,
mandado trand ativo do dominio parao Cartério do Registro de Iméveis competente, sob aforma
e paraos efeitos da Lei de Registros Publicos’.

4.2. Indenizagéo justa

Além de prévia, aindenizagdo deve ser justa. Trata-se de imperativo introduzido no
direito constitucional brasileiro em 1946. Justaéaindenizag&o “ cujaimportanciadeixe o expro-
priado absol utamente indene, sem prejuizo algum em seu patrimonio” 2.

A exigéncia de um justo preco para a indenizag&o se, por um lado, constitui um
importante instrumento compensatério para privacéo de um direito fundamental, por outro,
afigura-se um sério risco a producao de distorc¢des e abusos, geradores de verdadeiros enri-
quecimentos sem causa, ante 0 descompasso entre 0 valor da indenizagéo e o efetivo valor
do bem expropriado.

O principio constitucional dajustaindenizacdo representa, assim, umabalizafunda-
mental adefinicdo da corretacompensacdo financeirarelativaa perdapatrimonial de que se
trata. Nao pode ser conferido ao expropriado nem mais do que Ihe é devido, nem menos do
gue é merecido. Deve-se alcancar um valor necessario e suficiente ajustificar a expropria-

18 Assim jao era sob a égide da Constituicao pretérita, o que ensejou de Pontes de Miranda o seguinte comentario:
“No direito brasileiro, tal prestacéo é prévia; é pressuposto da desapropriacéo, e ndo conseqiiéncia: ndo se presta
a indenizac&o, porque se tirou a alguém o bem; e, sim, porque se lhe vai tirar: tem-se de prestar, para que se
componhao suporteféctico, paraque aregrajuridicadaextingdo dapropriedade do desapropriando incidasobre ele
e atranscricdo da sentenca, tratando-se de bem imdvel, produza a perda. (MIRANDA, Pontes: Comentarios a
Constituicdo de 1967, com aEmendan® |, de 1969. 2. ed. rev. So Paulo, RT, 1971. Tomo V. p. 471)

9 Em sentido contrario, porém: MELL O, Celso Antdnio Bandeirade: Curso de Direito Administrativo. 5. ed. rev.
e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 1994. p. 412/413; SALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriacéo a luz da
doutrina e dajurisprudéncia. 4. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo, RT, 2000. p. 908/9009.

2 Pontes de Miranda, sobre o tema, ja observava: “Tem-se dito que a exigéncia de ser prévia a indenizagédo ja
importa a exigéncia de ser em dinheiro, porque pagar em titulos é pagar a prazo. Mas tal argumento destoa dos
principios mais comezinhos sobre a solucdo de divida: se ha pagamento, toda a sua eficacia é amesma-— extingue-
se adivida; o fato de se pagar em |etra de cdmbio, nota promissoria, titulo da divida publica, ou outro titulo de
crédito, somente importa ao negdcio juridico em cujo crédito se pagou.” (MIRANDA, Pontes. Comentérios a
Constituicao de 1967, com aEmendan® |, de 1969. 2. ed. rev. . Sdo Paulo, RT, 1971. Tomo V. p. 486)

2 MELLO, CelsoAntonio Bandeirade: Curso de Direito Administrativo. 52ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
1994. p. 425.
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¢do do bem, sob pena de a indenizacdo — que haveria de ser justa— convolar-se em ato
abusivo eilegitimo.?

Estabel ecidas estas premissas, a preocupacdo maior do legislador volta-se paraa
defini¢do dos critérios conducentes a materializagao da “justaindenizacéo” . Nesse passo,
alei n° 8.629/93 dispunhano art.12, caput: “ Considera-se justa aindenizagéo que permi-
ta ao desapropriado a reposicao, em seu patriménio, do valor do bem que perdeu por
interesse social”.

Embora aparentemente 6bviae compativel com o enunciado constitucional, adispo-
SicBo0 normativa em tela representava um bom caminho a efetivaco de graves distor¢des. E
gue oscritérios utilizados tanto pelo INCRA como pel os peritosjudiciais seguiam, em apertada
sintese, um método de agregacado de val ores, pelo qual todos os diversositens componentes do
imovel expropriado recebiam avaliacdo isolada para, depois, num somatorio, encontrar-se o
valor da“justaindenizag&o” . |dentificavam-se as parcel as, com valoresindividualizados, para
alcancgar-se, ao final, o produto.

O ponto nevralgico dessa sistemética € que, viade regra, o resultado final alcancava
valor muito superior aguele efetivamente praticado no mercado imobiliario. Dai, mesmo
desconsiderando asinUimeras hipéteses de fraude, a desapropriacdo parafins dereformaagra-
riaque, aprincipio, deveriaser umasancao pelo descumprimento dafungado social daproprie-
dade, transformou-se em excelente e lucrativo negdcio, porquanto as indenizagdes pagas pelo
Poder Publico em relac8o aterras ociosas e improdutivas ultrapassavam em muito o prego que
osimoveis atingiriam se viessem a ser livremente transacionados no mercado. Inequivocavia
conducente ao enriquecimentoiilicito!

Buscando melhor equacionar a questdo atinente a defini¢do do justo prego, foi edi-
tada em 11.06.97 a Medida Provisoria n° 1.5772, dando nova redacéo ao art.12 da Lei n°
8.629/93, nos seguintestermos:

Art.12 - Considera-se justa a indenizacéo que reflita o preco atual de mercado
do imével em sua totalidade, ai incluidas as terras e acessdes naturais, matas e florestas
e as benfeitorias indenizaveis, observados os seguintes aspectos:

| — localizagdo do imével;

Il — aptidao agricola;

[l — dimens&o do imovel;

IV — funcionalidade, tempo de uso e estado de conservacdo das benfeitorias

81° — Verificado o preco atual de mercado da totalidade do imbvel, proceder-

se-4 a deducado do valor das benfeitorias indenizaveis a serem pagas em di-

nheiro, obtendo-se 0 preco da terra a ser indenizada em TDA.

§2° — Integram o prego da terra as florestas naturais, matas nativas e qualquer

outro tipo de vegetacdo natural, ndo podendo o preco apurado superar, em

gualquer hipotese, o preco de mercado do imovel.

Verifica-se, sem muito esfor¢o, substancial modificagéo no critério de definicdo da
justeza da indenizacdo. Agora, esta encontra-se atrelada ao prego de mercado do imével.
Definido o prego praticado no mercado imobiliério relativamente ao imével desapropriando é
gue, entdo, por um método dedutivo, sera detectado o valor das benfeitorias a serem indeni-

22 Nesse sentido: ROCHA, Carmen L Gcia Antunes. “ Observacfes sobre adesapropriagdo no direito brasileiro”. In
Revista de Direito Administrativo, vol. 204. Rio de Janeiro, Renovar, 1996, 33-52, p. 37/38.

2 Referida Medida Proviséria foi sucessivamente reeditada. A dltima reedicéo deu-se em 24.08.2001, sob
0o n° 2.183-56.
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zadas em dinheiro®.

Dessa forma, o preco de mercado constitui a exata medida da higidez do processo
expropriatério. Levando-se em conta essa baliza, ficar aquém dela configura abuso de poder
da Administragdo. Ultrapassa-1a, porém, pode revelar desvio definalidade.

4.2.1 — A cobertura floristica

O temareferente a indenizagao de coberturafloristica € o que certamente vem cau-
sando maior polémica, dividindo adoutrinaeajurisprudéncia. Mas é também o ponto que mais
tem proporcionado o pagamento de indenizagdes milionariasrelativas aimoveis expropriados,
encarecendo em muito o cumprimento da politica de reforma agréria e, a0 mesmo tempo,
acarretando inominével lesdo ao patrimdnio publico.

A indenizacdo das florestas naturais contava com o respaldo jurisprudencial do Su-
premo Tribunal Federal, que levava em consideracdo a existéncia de um valor econdmico e
ecol6gico a ser compensado. Foi o que ficou assentado no RE n° 100.717, rel. Min. Francisco
Rezek, em acdérdéo assim ementado:

“ Desapropriacdo. Mata de preservacao permanente. Indenizabilidade.
As matas de preservacdo permanente sdo indenizave's, visto que embora proibi-
da a derrubada pelo proprietario, persiste o seu valor econémico e ecoldgico.
Recurso extraordinario ndo conhecido” .

(RTJ108/1314)

A jurisprudéncia dos Tribunais Regionais Federais, a seu turno, perfilhava esse en-
tendimento, considerando indenizavel a cobertura floristica de forma destacada da terra nua,
porque suscetivel de exploracdo comercial, conforme se pode verificar dos seguintes acordéos:
EIACNC0113470 Ano: 90 UF: DF Turma: 2S, DJU: 17-6-91, p. 13894; EIAC N° 0113471 Ano: 90 UF: DF
Turma: 2S, Regi&o: 1, DIU: 17-12-90, p. 30735; ACN° 0100583 Ano: 90 UF: MT Turma: 03, Regido: 1, DJ:
29-6-90, p. 14390; AC N° 0102899 Ano: 91 UF: AM Turma: 04, Regido: 1, DJ: 22-4-91, p. 08163; REON°
0548617 Ano: 94 UF: SE Turma: 01, Regi&o: 5, Remessaex-oficio, DJ: 07-10-94, p. 56828 e AC N° 0511765
Ano: 92 UF: CE Turma: 02, Regido: 5 Publicacdo: DJ: 09-7-93, p. 27341.

Todavia, amodificagdo legidativadecorrente daMedida Provisorian® 1.577/97 (hoje
MP n° 2.183-56, de 24.08.01) alterou radicalmente os critérios de avaliagdo, deixando claro, a
luz da nova redagéo do art.12 da Lei n° 8.629/93, que as florestas naturais, matas nativas e
qualquer outro tipo de vegetacdo natural integram o prego daterra, o qual nao podera superar,
em qualquer hipotese, o preco de mercado do imével (82°).

Nessa perspectiva, ndo ha mais espaco normativo para a indenizagdo de matas e
florestas naturais divorciada do valor da terra nua, porquanto agueles itens ja devem estar
inseridos no contexto do preco atual de mercado, que nunca podera ser extrapolado.

Divergindo, contudo, desse posicionamento, a Ministra Eliana Calmon, quando ainda
integravao Tribunal Regional Federa da 12 Regi&o, acentuou, em artigo dedicado ao tema, quea
referida ateragdo processada via Medida Provisoria em nada modifica o cenério atinente a

2 A Instrucdo Normativa Incran® 36, de 17-08-99, fiel a diretriz tracada pela novel redacéo do art.12 daLei n°
8.629/93, fixa as normas gerais de procedimentos técnicos e administrativos para a desapropriacdo por interesse
social parafinsdereformaagréria, disciplinando no item 3.4 os critérios de avaliagdo consoante o preco de mercado
do imovel.
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indenizabilidade da coberturafloristica. Segundo o entendimento dail. Magistrada, “ 0 moderno
enfoque da economia ndo € para os bens de raiz, e Sim para 0s que nele se agregam, sgjam
benfeitorias ou acessdes, e que hoje podem valer muitas vezes mais que o bem principal” .

Umaleituraatentado dispositivo em foco parece conduzir aentendimento diverso. A
norma contida na M edida Provisoriabem revelaque o limite dajustaindenizacéo é o preco de
mercado. Nele ja deve estar incorporado o eventual valor das florestas ou matas nativas exis-
tentes, eliminando-se o equivoco infelizmente muito comum em laudos periciais relativos a
processos expropriatérios, consistente na avaliacéo destacada da terra nua e da cobertura
floristica, com resultado final superior ao preco encontradi¢o no mercado imobiliério. Ora, ndo
se pode confundir cobertura florestal com benfeitoria. A primeira é acesséo, razéo pela qual
ndo pode ser avaliada separadamente da terra nua.

Demais disso, h& outro aspecto aser considerado. N&o é legitimo que o particular venha
aser indenizado por umacoberturaflorestal cujo aproveitamento econémico sofrasensiveislimita-
¢Oes decorrentes da funcéo sdcio-ambiental da propriedade. Com efeito, o exercicio do direito de
propriedade possui naatualidadelimitesinternosimpostosem prol dapreservacéo do meio ambien-
te, tendo em vista suainsercdo no rol axioldgico basilar da Constituicéo (cf. art. 225, CF) %.

Tome-se como referéncia para argumentagao a previsao das reservas legais florestais
e de &reas de preservacdo permanente ope legis. Trata-se, em ambos 0s casos, de espagos
territoriais protegidos, nos termos do art. 225, § 1°, 111, CF. S&o limitages administrativas ao
direito de propriedade, em face do interesse difuso na preservacéo do meio ambiente. Por ndo
implicar supresséo ao direito de propriedade, ndo sdo, emregra, indenizaveis pel o Poder Publico.

Em setratando de limitesintrinsecos ao direito de propriedade e, pois, daimpossibili-
dade de aproveitamento econdmico absoluto da cobertura florestal nessas areas, revela-se
inadmissivel que sejam computadas tais acessdes no valor daindenizagdo decorrente de desa-
propriacdo. Ora, esses mecani smos sa0 impostos no interesse da coletividade, e ndo do propri-
etério. Nao éjusto, ademais, que o Estado pague ao particular por algo insuscetivel de aprovei-
tamento econdmico pleno, sob penade proporcionar enriquecimento ilicito. O valor ambiental
sobrepbe-se ao interesse do proprietario, desautorizando, destarte, qual quer indenizagao rel ati-
va a coberturaflorestal incidente no espaco territorial legalmente protegido.

Dai ressalta a conclusdo de que o parametro do prego de mercado, no qual deve estar
incluido o valor das florestas naturais, matas nativas e qualquer outro tipo de vegetacdo natural,
constitui ajustamedida paraaindenizacao preconizadano art.184 da Constitui¢cao da Republica.

4.2.2 — Juros moratérios e juros compensatorios

Nadefini¢do dajustaindenizagdo, insere-se, também, o cdlculo dejurosmoratériose

% CALMON, Eliana. “A cobertura vegetal na desapropriagéo”. In Suplemento Informe Juridico. TRF/12 Regi&o.
Edic&o 07, jun./jul. 97.

% Como bem adverte Herman Benjamin, “ a protegéo do meio ambiente, no sistema constitucional brasileiro, ndo é
umaincumbénciaimpostasobre o direito de propriedade, mas umafungado inseridano direito de propriedade, dele
sendo fragmento inseparavel”. (BENJAMIN, Antonio Herman, V: “Reflexdes sobre a hipertrofia do direito de
propriedade natutelada Reserva L egal e das &reas de preservago permanente”. 5 anos apdsa ECO-92 — Anais do
Congresso Internacional de Direito Ambiental. S&o Paulo, IMESP, p. 20.)

27*Naregido Norteenaparte Norte daregido Centro-Oeste, aexploracdo acorteraso 6 € permissivel desde que permanega
com coberturaarbdreapel o menos cinglientapor cento dadreade cadapropriedade, limite que serareduzido paravinte por
cento, quando setratar de areacobertapor cerrado.” (art. 44 daLe n°4.771/65, com redacéo dada pelaMedida Provisria
n° 1.956-46/2000). Naregido amaz6nica, por exemplo, ndo é licito que o expropriado percebaindenizacdo por cobertura
florestal cal culada sobre suatotalidade, pois apenasametade é suscetivel de exploragéo econdmica.
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compensatorios. Juros moratorios constituem indeni zacdo pel o atraso no cumprimento da obri-
gacdo, ao passo que 0s juros compensatorios dizem respeito aos frutos do capital empregado.
Osjuros compensat6rios tém afinalidade de ressarcir o proprietério em razéo da perda anteci-
pada do bem.

Em matéria de desapropriacdo, ajurisprudénciado Superior Tribunal de Justica consoli-
dou o entendimento no sentido da cumulacdo dos juros moratérios e compensatorios (simula 12).

No tocante ao termo a quo da incidéncia dos juros, a jurisprudéncia também
sedimentou-se nalinhade que os juros moratorios sdo contados desde o transito em julgado da
sentenca (simula 70, STJ), e 0s juros compensatorios a partir daimissdo na posse do imovel
(stimula 69, STJ), calculados estes sobre o valor da indenizacéo, corrigido monetariamen-
te (simula 113, STJ).

O Superior Tribunal de Justica superou, como visto, no que concerne aos calculos
dosjuros compensatorios, aposicdo firmada pelo extinto Tribunal Federal de Recursos que
determinava a incidéncia dos juros compensatérios, até a data do laudo, sobre o valor
simplesdaindenizacdo e, desde entdo, sobrereferido valor corrigido monetariamente (simula
74, TFR).

Todavia, a Medida Provisoria n® 2.183-56, de 24.08.01 (sucessivamente reeditada)
conferiu novo disciplinamento a matéria, acrescendo ao Decreto-Lei n° 3.365/41 0 art.15-A,
cujo caput tem o seguinte teor:

“Art. 15-A. No caso de imissdo prévia na posse, na desapropriacdo por neces-
sidade ou utilidade publica e interesse social, inclusive para fins de reforma
agréaria, havendo divergéncia entre o preco ofertado em juizo e o valor do bem,
fixado na sentenca, expressos em termos reais, incidirdo juros compensatorios
de até seis por cento ao ano sobre o valor da diferenca eventualmente apura-
da, a contar da imissdo na posse, vedado o calculo de juros compostos.

ModificacBes expressivas sao ai registradas, a saber: a) o porcentual dos juros com-
pensatorios € reduzido de doze para seis por cento ao ano; b) a base de calculo dos juros
compensatorios passa a ser apenas a diferenca eventualmente existente, em termos reais,
entreaofertainicial eovalor doimdvel definido nasentenca?®; c) é vedado o calculo de juros
compostos, eliminando-se, em boahora, o fendmeno do anatocismo, consistente naincidéncia
de juros moratérios sobre juros compensatorios, que vinhasendo admitida pelo Superior Tribu-
nal de Justica (simula 102).

Conguanto as alteracfes introduzidas — ainda que sob o signo da provisoriedade -
amenizem aincidéncia dos juros compensatorios em obséquio a fixagdo de umaindenizacéo
justa, raz&0 n&o haveria, em verdade, parao computo dessaverba. E quetaisjuroscorrespondem
a“ compensacao devidaao expropriado pel a perda anteci pada da posse do imdvel, substituindo,

% Posicionando-se contra referida modificacéo, José Carlos de Moraes Salles pondera: “Embora nos parega
razoavel areducdo dos juros compensatérios de 12% para 6%, por entendermos ndo haver razéo para onerar
demasiadamente uma desapropriacdo que se faz por utilidade ou necessidade publica ou, ainda, por interesse
social, afigura-se-nos, entretanto, absurdo que a base de célculo dos juros compensatérios seja a diferenca
eventual mente apurada entre o prego ofertado em juizo e o valor do bem fixado na sentenca, porquanto, sendo
0Sjuros compensatorios, como se viu anteriormente, o “fruto do capital mutuado ou empregado” [...], devem ser
calculados sobre o valor da indenizag&o fixada na sentenca, uma vez que foi desse valor que se despojou 0
expropriado desde aimissdo provisdrianaposse...” (SALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriacdo aluz
dadoutrina e dajurisprudéncia, p. 608, 42 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo, RT, 2000)
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assim, os frutos que deixou de perceber ou que poderiavir areceber”?®. Como bem assinalao
Juiz Fernando da Costa Tourinho Neto, “0s juros compensatérios, na sua esséncia, hao sao
juros, e sim umaverba rotulada de juros — lembremo-nos de que ndo € o nome que da esséncia
as coisas — para compensar a perda do imoével, sem que tivesse 0 seu proprietario recebido o
pagamento da indenizacao, isto €, o pagamento prévio” .

Ora, mas se 0 imével é improdutivo, se ndo esta cumprindo sua fungéo socid, o que
havera de ser compensado? Quais os frutos que o expropriado estaria deixando de perceber?
Ve a-se que arazao de ser dos juros compensatorios é absol utamente inexistente na desapropri-
acao por interesse socia parafinsdereformaagréria, o querevelaailegitimidade do pagamento
detal verba. N&o ha qualquer prejuizo aser compensado, porquanto aterraimprodutiva eviden-
temente ndo gerafrutos. Trata-se, pois, tao sd de odioso mecanismo para hiperbolizar artificial-
mente a justaindenizacdo, em manifesta contrariedade ao art.184 da Constituicéo Federal® .

Consideramos, portanto, que ndo hajustificativaplausivel parao pagamento dejuros
compensatorios nas desapropriacdes por interesse socia parareformaagréria, relativamente a
iméveisimprodutivos. Dai aateracdo efetivada pelaMedidaProvisorian® 1.997-34/2000, acres-
centando ao Decreto-Lei n° 3.365/41 o art.15-A, cujo § 1° estabelece que 0s “ juros compen-
satorios destinam-se, apenas, a compensar a perda de renda comprovadamente sofrida
pelo proprietario.” [grifos nossos)

Finalizando este topico, cumpre acentuar que aatualizagado monetériadaindenizacdo
referente a desapropriacdo vincula-se com o principio dajusteza inserto na Constituicao (art.
184), visto que ndo serajustaaindenizacdo pagasem aobservanciado valor real, notadamente
sejahouver decorrido largo | apso temporal entre aofertainicial e adatado pagamento. Como
mero fator de recomposicao do valor real da moeda, a correcdo monetéria, destarte, devera
incidir sobre o quantum indenizatério fixado na sentenca.

4.3 — Justa indenizagdo x coisa julgada

Considere-se, agora, a existéncia de situagdes em que a incidéncia de correcao
monetariando sejamesmo suficiente para, nadatado efetivo pagamento, ter-se como plena-
mente cumprido o principio constitucional dajustaindenizagdo. Em tal circunstancia— per-
gunta-se— 0 manto dacoisajulgada que envolve a definicdo do quantumindenizat6rio pode-
ra ser obstaculo a eventual revisdo do valor da avaliagéo, na fase de execucéo de sentenca?
No confronto entre dois principios constitucionais elencados no rol dos direitos fundamentais
(justa indenizagao e coisa julgada), podera haver a prevaléncia de um sobre o0 outro? Caso
afirmativo, qual devera preponderar?

A resposta atais questionamentos deve partir do suposto de que solugdo de eventual
contradi¢do entre principios constitucionais ndo esté sujeita aos critérios ordinarios de resol u-

2 |dem, ibidem. p. 602.

0 TOURINHO NETO, Fernando da Costa. “ Desapropriagdo parareformaagraria: juros compensatérios, indeni-
zaGao pelacoberturafloristica’. Cartilha Juridica. p. 09, Brasilia, TRF/12 Regio, Abr./97.

81 Assim se posicionou o0 Juiz Tourinho Neto: “ Os juros compensatérios indenizam o desapropriado por ndo poder
usar 0 imovel, por ndo poder deleretirar rendimentos, frutos. Muito bem. E se o imével ndo produz renda? Se é uma
propriedade |atifundiériaimprodutiva, ndo atendendo, portanto, suafuncéo social, que a Constituicéo impde? Qual
o fundamento legal, moral, para o pagamento dos juros compensatérios nessa hipétese? O que seval compensar se
aterranada produz? Se o proprietéario de umaterraque ndo cumpre suafungdo socia estaviolando a Constituicéo
Federal, 0 ato de se pagar juros compensatorios por um latifindio improdutivo ndo estaria, também, infringindo o
texto constitucional ? Creio que sim. E uma contradic&o pagar umaverbaindenizatéria quando prejuizo no existe.
(Ibidem. p. 09-10.)
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¢ao de antinomias normativas®. Por outro lado, deve-se considerar, como bem assinalado por
Canotilho, que a*“ pretensdo de validade absol uta de certos principios com sacrificio de outros
originariaacriagao de principios reciprocamente incompativeis, com a conseguente destrui ¢do
datendencial unidade axiol 6gico-normativadalei fundamental” =,

Existem, pois, como reconhece o citado constitucionalista portugués, “momentosde
tensdo ou antagonismo entre 0s varios principios’ que, por essarazéo, “podem ser objecto de
ponderacéo e concordancia prética, consoante 0 Seu peso e as circunstancias do caso”*.

Desagua, assim, a solucéo do problema no processo de concretizagao constituci-
onal —tarefa cometida ndo apenas ao legislador (concretizacdo |legislativa), mas aos propri-
0s Orgédos de aplicacado do direito (concretizacdo judicial). Esse processo de densificacao de
principios e regras constitucionais considera a possibilidade de o intérprete, diante da nebu-
losidade do caso vertente, fixar o conteddo material da Constituicao®.

Tal método interpretativo, como ja € possivel inferir, somente pode ocorrer perante
um problema concreto a ser resolvido. Trata-se, nas palavras de Paulo Bonavides, de “uma
espéci e de metodol ogia positivista, de teor empirico e casuistico, que aplicaas categorias cons-
titucionais asolugao direta dos problemas, sempre atentaa umarealidade concreta, impossivel
de conter-se em formalismos meramente abstratos ou explicar-se pelafundamentacao |6gicae
cléssicadossilogismosjuridicos’ .

O atrito entre os principios constitucionais deve ser equacionado, entéo, aluz de cada
caso concreto, com arevelacdo de qual o caminho que melhor atende arealizagdo da eficacia
normativada Constituicéo.

A situacdo de tensdo entre 0s principios constitucionais da justa indenizacao
e do respeito a coisa julgada desvela, vale anotar, um choque entre o interesse publico
e um interesse particular. Sim, pois a definicdo do que seja justa indenizacdo atende
nao so a oOrbita privada do expropriado, mas também, e primacial mente, ao interesse de
toda a coletividade, consistente nafixac&o da correta medida condicionante da privacao
do direito de propriedade, que ndo venha a acarretar, inclusive, grave sacrificio ao
patrimdnio publico.

H4, portanto, que se realizar, em cada caso concreto, um ponderado juizo de valor, a
fim de nortear qual devera ser o principio prevalecente, sempre com os olhos voltados para
preponderancia do interesse publico.

Tal ponderacdo — segundo pensamos — deve conduzir a superacéo do obstaculo da
coisajulgada, em face da primaziado interesse publico, traduzida pela necessidade de assegu-
rar justaindenizacdo ao expropriado. O conflito entre dois preceitos constitucionais, do respeito
acoisajulgadae dagarantiadajustaindenizacéo (art. 5°, XXX VI e XX1V), deve ser resolvido,
dessarte, de formaa propiciar que a expropriacao se faca mediante o pagamento de indeniza
¢do justa, com arealizacdo, se necessario, de nova avaliagdo, ainda que na fase de execucao.
Esse é 0 norte ja apontado pelo Supremo Tribunal Federal.

%2 Conforme anota Bobbio, sdo trés os critérios de solugdo de antinomias normativas: o critério cronol6gico (lex
posterior derogat priori), o critério hierarquico (lex superior derogat inferiori) e o critério da especialidade (lex
specialis derogat generali). (cf. BOBBIO, Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico, p. 92-114, 5 ed., Brasilia,
EditoraUniversidade de Brasilia, 1994.)

3 CANQOTILHO, J.J. GOMES, Direito Constitucional e Teoriada Constitui¢do, p. 1108, 3 ed., Coimbra, Livraria
Almedina, 1999.

% |dem, ibidem, p. 1108.

% cf. BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, p. 397-398, 4 ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores,
1993.

% |dem, ibidem.
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No Recurso Extraordinério n° 93.412-SC, relator Min. Rafael Mayer, a Suprema
Cortedecidiu:

Desapropriagéo. Indenizacdo (atualizagéo). Extravio de autos. Nova avalia-
¢do. Coisa julgada. N&o ofende a coisa julgada a decisdo que, na execucao,
determina nova avaliagdo para atualizar o valor do imével, constante de laudo
antigo, tendo em vista atender a garantia constitucional da justa indenizacao,
procrastinada por culpa da expropriante. Precedentes do STF. Recurso extra-
ordinario ndo conhecido. (RTJ 102/276). [grifamos]

No corpo do acérddo, o Ministro relator salientou que aidentificacéo do justo preco
nao deve decorrer apenas da incidéncia da corre¢cdo monetéria, averbando:

Nessas circunstancias, estou em gque se deva adotar critério que ndo o de sim+
ples correcdo monetaria, mas o de nova avaliagcdo, com o0 que se estara cum-
prindo integralmente o mandamento constitucional de justa indenizagdo, e so-
bretudo ao trato abstracionista e monetarista o obséquio ao fenébmeno econd-
mico real que pode envolver elementos concretos que escapam aquele.

Esse entendimento traz o endosso desta Corte em precedentes que ndo consideram ofen-
sivadacoisajulgadaadeci sio que determinase atualize o va or doimével desapropriado quando se
trate delaudo antigo e aexpropriante procrastinou o pagamento daindenizagéo (RE 65.395, Pleno,
RTJ52/711; RE 68.608, 13T, RTJ54/376; RE 78.506, 12T. RTJ 73/992, ERE 54.221, Pleno, RTJ 34/
91), embora deva reconhecer que os ha em sentido contrério. (RTJ 102/283).

Noutro precedente, o Supremo Tribunal Federal, julgando o RE n° 105.012, rel. Min.
Néri daSilveira, assim decidiu:

Desapropriacdo. Terrenos da atual Base Aérea de Pernamerim, em Natal, RN.
Liquidacéo de sentenca. Determinacédo de nova avaliacao.

Hipoteses em que o STF tem admitido nova avaliacéo, ndo obstante, em decisao
anterior, ja transitada em julgado, se haja definido o valor da indenizacao.
Diante das peculiaridades do caso concreto, ndo se pode acolher a alegagéo
constante do recurso extraordinario de ofensa, pelo Acordao, ao art. 153, pa-
régrafo 3, da Constituicdo Federal, em virtude do deferimento de nova avalia-
¢do dos terrenos.

O aresto teve presentes fatos e circunstancias especiais da causa a indicarem a
injustica da indenizacédo, nos termos em que resultaria da so aplicacdo da corre-
¢do monetdria, a contar da Lel n° 4686/1965, quando a primeira avaliacdo acon-
teceu em 1957. Critério a ser seguido na nova avaliacdo. Decreto-Lei n° 3365/
1941, art. 26. questao que ndo constituiu objeto do recurso extraordinario da
Unido. Relativamente aos juros compensatoérios, havendo sido fixado, em deci-
sdo transita em julgado, o porcentual de 6% a.a., ndo caberia, no acordéo re-
corrido, estipular seu calculo a base de 12% a.a. a incidéncia do porcentual de
6% a.a. dar-se-4, a partir da ocupacao do imével. Nesse ponto, 0 Acorddo ofen-
deu o art. 153, paragrafo 3, da Lei Maior. No que respeita aos honorarios
advocaticios, estabelecidos em quantia certa, a vista da primitiva avaliacdo, nao
vulnera o art. 153, paragrafo 3, da Carta Magna, o Acérdao, ao estipular novo
critério para seu calculo, em determinado nova avaliagdo do imével expropria-
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do. Conhecimento, apenas, em parte, do recurso extraordinario, quanto aos ju-
ros compensatérios, para, nesta parte, dar-lhe provimento. (DJU 01-07-88, pag.
16.904).

Em seu voto, o eminente rel ator acentuou:

“ Em matéria de desapropriacéo, vale observar, ameu entender, que a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal ndo acolhe a invocacdo de coisa julgada para que se
possa atingir a meta da indenizacdo justa. Isso ficou meridiano, quando se debateu
amplamente apossibilidade de aplicar anovalei sobre corre¢do monetariaaos processos
de desapropriacdo, em que ja existia sentenca trénsita em julgado. Nem se diga que,
afinal, a conclusdo decorreu da circunstancia de alei estabelecer que, em qualquer mo-
mento, seria possivel aplicar-se a corregdo monetéria. Se houvesse afronta ao principio
constitucional da coisajulgada, adeterminacdo ndo poderia evidentemente prosperar.

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, ao seinclinar pelaaplicacdo dalei, determi-
nando-se a correcdo monetaria, mesmo em relacdo aos processos com decisdes
transitadasem julgado, em primeiro lugar, teve em contao principio também constitu-
cional dajustaindenizacao a ser garantida ao expropriado”. [grifamos]

Noutra passagem, ponderou, ainda, o Min. Néri daSilveira:

“Dessamaneira, se se admitiu que é validaanormada corregdo monetéria, ndo atentan-
do, portanto, contra o principio constitucional da coisajulgada, nos processos em que o
preco ja estava fixado anteriormente, parece, com igual razdo, flagrante, como se
entremostra aqui, a injustica da indenizagdo nos termos em que seria entregue o
preco discutido nos autos, que também se possa dar a solugdo que o acérdao
embargado acolheu, qual sgja, desde logo, determinar, em fase de execugdo, uma
nova avaliacéo, para que 0 preco a ser pago — o qual a Constituicdo exige que
sgjajusto — serevele, de fato, atualizado. Se, desde logo, se ressalva a possibilidade de
o0 expropriado, numacomplexaemorosaacao, vir pedir essacomplementacdo, que natu-
ralmente ainda serd mais onerosa para 0 poder expropriante, em devendo pagar este
vaor com os acréscimos decorrentes do tempo, por que, entdo, de imediato, ndo dar
solugdo que o principio congtituciona dajustidade daindenizacéo estaaexigir?’ [grifos
Nossos)|

Admite, pois, o Supremo Tribunal Federal, em situacdes excepcionais, em homena-
gem ao principio da justa indenizacéo, que se proceda a nova avaliagéo do imovel, prevale-
cendo o contetdo tel eol 6gico da Constitui ¢éo.

As situactes acima exemplificadas implicaram novas avaliagOes paraelevar o valor
das indenizagOes, visto que, na fase de execugdo, se revelaram infimas e, portanto, ofensivas
ao principio constitucional do justo preco. Mas o inverso também deve ser admitido.

Convém ndo olvidar, de fato, que a clausula constitucional da justa indenizacéo é
uma via de méo dupla, porquanto determina que se compense justamente o expropriado pela
perda de seu bem, assegurando ndo menos do que este valha, e, a0 mesmo tempo, limita a
atividade da Administragdo, impondo que seja pago ndo mais do que o bem efetivamente ex-
presse. Em ambas as situacOes, deve predominar sempre a satisfacéo do interesse publico,
donde se conclui, consoante ja salientado linhas atrés, que o pagamento de indenizagdo tanto a
menor quanto amaior implicaviolagdo ao principio constitucional do justo prego.
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Seguindo essa esteira de raciocinio, pode chegar-se a conclusao que, ameagado
0 principio constitucional da justa indenizacdo, com a possibilidade de pagamento em
valor superior ao preco de mercado do imével, torna-se possivel, viavel, necesséria e
impostergavel arealizacéo de nova avaliacéo, ainda que na fase de execucéo de sentenca,
afim de evitar-se o deletério fendmeno das superindenizagdes.

5. A definicdo do justo preco em audiéncia de conciliacéo

A Lei Complementar n° 88/96 alterou aredacdo do art. 6° da Lei Complementar n°
76/93, acrescentando, ainda, 0 8 3°, assim redigido:

8 3°. No curso daagéo podera o juiz designar, com o objetivo defixar apréviaejusta
indenizacdo, audiénciade conciliacdo, que serarealizadanos 10 (dez) primeirosdias
a contar da citacdo, e na qual deverdo estar presentes o autor, o réu e o Ministério
Plblico. As partes ou seus representantes legais serdo intimados via postal.

A lei prevé, como se pode verificar, a possibilidade de realizaco de uma audiéncia
com o objetivo de conciliar as partes (expropriante e expropriado) no tocante aindenizacéo. Tal
ato processua deve cingir-se a definicdo do justo prego, ndo havendo previsdo legal para
qualquer outra transacdo que transcenda esse tema. Nada impede, porém, que, procurando-se
abreviar o desfecho do processo de desapropriacdo, sejafixado, por exemplo, prazo paradeso-
cupacdo do imovel, caso este ainda esteja sendo utilizado pelo expropriado. Com isso, certa-
mente outras pendéncias poderdo ser evitadas.

Cremaos, contudo, que, ndo obstante a boaintencdo em imprimir celeridade ao pro-
cesso expropriatério nafasejudicial, anovidade pode revelar-seindcua. E que adefinicdo da
justaindenizacdo atende, conforme ja demonstrado, o direito do expropriado em receber o
equivalente ao imovel, assim como o dever do Poder Publico de ndo proporcionar um enri-
guecimento sem causa, concedendo-lhe valor acima daquele que é efetivamente devido. O
justo valor —limite positivo e negativo dalegitimidade daindenizacdo — acha-se estritamen-
te vinculado ao preco de mercado do imovel, tal como estabelecido no art. 12 da Lei n°
8.629/93, com a nova redacéo.

Nessalinhaderaciocinio, for¢a é convir que ajustaindenizacdo ndo pode ser fixada
aleatoriamente, existindo, ao revés, critérios que norteiam a tarefa de estabelecer o preco de
mercado e de delimitar um campo de arbitrio, dentro do qual deve gravitar a avaliagdo do
imével expropriado®.

A atuacgo do Orgao expropriante esta adstrita a requisitos objetivos, dos quais ndo
pode haver distanciamento, sob penade invalidade. Essas balizas ndo poder&o ser transpostas,
por evidente, em umaaudiénciade conciliagdo. Em sintese: qual quer acordo porventurafirma
do em audiéncia, referente avalor que venha ultrapassar os limites impostos para a defini¢éo
do preco de mercado do imovel, poderaincidir em irregularidade insanavel, sendo suscetivel,
pois, de desconstituigéo futura.

87 A Instrugdo Normativa Incra n® 36, de 17.08.99 (DOU de 01.09.99) fixava critérios para a definigdo de um
Sistema de | nformag6es de Precos de Terras — SIPT, baseado em pesquisas de mercado. Os valores componentes
dasamostras, segundo o item 3.4.5 dessa I nstrucdo, sdo homogeneizados com vistas ao estabel ecimento do campo
de arbitrio referente aos val ores indenizatorios.
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6. Conclusao

Ao cabo dessa empreitada, constata-se que a pedra de toque do procedimento de
desapropriagdo por interesse social parafins de reforma agréria esta representada pelaingente
atividade de fixagdo dajustaindenizacéo.

N&o mais paira divida de que a propriedade ndo constitui um valor fundamental
absoluto. A prevalénciado interesse publico legitimaaimposi¢éo de limitagdes administrativas
e, mais radicalmente, o despojamento parcial ou total do dominio, em prol do cumprimento da
funcéo social da propriedade — exigéncia constitucional cujaconcretizagéo é inadiavel.

Sem embargo, ndo se pode permitir que, em nome do pleno éxito desse importante
instrumento de realizac8o de justica social, sejam perpetradas graves lesdes ao patriménio
publico mediante o estabel ecimento de indenizaces milionarias, as quais, longe de atender ao
principio constitucional do justo prego, vilipendiam-no deformaacintosa.

Nessa perspectiva, é absolutamente fundamental e inadiavel que o Poder Judiciério
aja.com absoluto rigor, evitando que as avaliacfes judiciais distanciem-se, mercé de critérios
técni cos inadequados e ultrapassados, do limitelegal do prego de mercado do imével. E neste
havera que se reputar inserido o eventual valor econdmico atribuivel as matas, florestas e
demais acessdes naturais.

A essatarefatambém ndo pode esquivar-se 0 Ministério Plblico Federal, detentor da
atribuicdo constitucional de defender o patrimdnio publico (CF, art. 129, 111), cujaintervencéo é
obrigatéria em todas as fases do processo de desapropriacéo, nos termos do artigo 18, § 2°, da
Lei Complementar n° 76/93. A atuacdo vigilante do Ministério Plblico, e ndo meramente buro-
crética, afigura-seimportante, ofertando quesitos em face de pericias designadas, questionando a
indicacéo de peritosndo habilitados, bem como impugnando a producdo delaudos conducentesa
indenizagOes espetacul ares, mediante a apresentacdo, sempre que possivel e necessaria, de pare-
ceres técnicos que possam contribuir para a definicéo da justa indenizacao.

De observar-se, por outro lado, que o juiz, ndo sendo apenas um espectador dalide,
ndo develimitar-seahomologar “acordos’ queimpliquem levantamento do valor ofertado pelo
expropriante, quando este revelar indicativos de que extrapola o preco de mercado do imovel.
Em situagBestais, mesmo que haja concordanciado expropriado quanto aindenizagao of ertada,
cremos que tanto o Juiz como o Ministério Piblico devem posicionar-se no sentido darealiza-
¢do de nova avaliagdo, com vistas a consecucdo da indenizagdo correta.

Tais providéncias certamente contribuiréo de formasignificativaparaconduzir o pro-
cesso de desapropriacdo em direcdo a ideal conformagdo do postulado da justa indenizacéo,
realizando-se, assim, a “vontade” da norma constitucional (CF, art.184), para muito além de
sua mera dimensdo formal.
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A ESCOLA DE JUSTICA E CIDADANIA -
REFLEXOES PARA UM PROJETO PEDAGOGICO

Renato Socrates Gomes Pinto*

O presente trabalho concentra-se na Escola de Justica e Cidadania, um dos instru-
mentos do Projeto Justica Comunitaria, que envolve, em parceria, o Tribunal de Justica do
Distrito Federal, o Ministério Publico do Distrito Federal, a Universidade de Brasilia, a OAB-
DF e a Defensoria Publica do DF.

O projeto compreende aimplantacéo de Centros de Justicae Cidadania, que apoiardo
o trabalho dos Agentes de Justica e Cidadania, que serdo liderangas comunitarias que trabal haréo
em rede, ap0s receberem formacdo na Escola de Justica e Cidadania.

Trata-se de um projeto sério, que de formallcidaquer tratar de frente o que Gladston
Mamede chama de hipocrisia— 0 mito da cidadaniano Brasil, que vive em uma sociedade de
palavras, onde o fim Ultimo do Direito é manter a estrutura de Estado o mais estavel possivel,
com o que culminapor garantir gue um model o de vida e organizacdo socia (e, por consequién-
cia, um modelo econémico) se perpetue, referenciado pelos interesses dos que detém o poder
necessario paravalidé-los e efetivé-los.

Esse ensaio se of erece, entdo, como um contributo para o proj eto pedagdgico de uma
nova Escola, voltada para a Educagéo para a Cidadania, que tera a missdo de formar os
futuros Agentes de Justica e Cidadania.

O objetivo é acrescentar as reflexes do grupo de trabal ho integrado por represen-
tantes das entidades co-autoras e parceiras do Projeto (TJDFT, MPDFT, UnB, OAB-DF e
Defensoria Publica) algumas consideragdes para a discussao sobre o projeto pedagdgico da
Escola de Cidadania.

E importante n3o perder devistaque o treinamento, com exceléncia, dos agentes de
cidadania sera essencial paraaqualidade desse atendimento e o sucesso do sistema projeta-
do, e que Escola serd um espaco que tera no envolvimento da comunidade o seu eixo central,
fortalecendo a democracia e estimulando uma auténtica cultura da solidariedade, sem o vicio
do assistencialismo paternalista, pois o sistema de atendimento proposto seria de caréter per-
manente, 0 que seria diferente de campanhas episodicas de promocdo da cidadania, feitas

* Renato Socrates Gomes Pinto é Procurador de Justica do MPDFT. Professor do UniCEUB. Pés-graduado em
Direito e Estado pela Universidade de Brasilia e em Direitos Humanos e Liberdades Civis pela Universidade de
Leicester. Especialistaem Metodologia e Didéticado Ensino Superior pela UDF.
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festivamente em fins de semana.

A partir do compromisso de formar agentes comunitérios, que atuar&o também como
mediadores, operando em nivel afetivo, nalinguagem e no direito construido pelo coletivo co-
munitério, paraa busca da superacéo dos conflitos com espirito de amor solidario e tolerancia
as diferencas, a Escolade Justica e Cidadania se vera frente afrente ao homem concreto —um
ser situado, e experimentara o desafio do ensino como pratica social.

A primeiradificul dade que se apresenta é como conceber umadidaticare-significada
para um projeto novo de educacdo para a cidadania — um objeto inconcluso, histérico, que
nunca sera captado na sua integralidade, mas na sua dialeticidade — no seu movimento, nas
suas diferentes manifestagoes.

O projeto pedagdgi co, entendido como a determinacéo das atividades mais apropria-
das asfinalidades da Escola de Cidadania, deve apoiar-se em dois instrumentos que fornecem
os critérios para essa determinacao: adiscriminagao tipol 6gicados contelidos e os principios da
concepgao construtivista.

Como ensinaZABALA (1996), todas as classificacGes dos contetidos de aprendiza-
gem giram em torno de trés categorias: saber, saber fazer e ser. Os contelidos podem ent&o ser
factuais/conceituais (saber), procedimentais (saber fazer) e atitudinais (ser), queimplicam uti-
lizac&o de estratégias de ensino diferentes.

Paraum contetdo factual a atividade de aprendizagem teré que ser de memorizag&o
tradicional.

Paraum contetido conceitual ou de principios, a atividade de aprendizagem teraque
ser experiencial ou situacional.

Para um contetdo procedimental, a atividade de aprendizagem deve ser de aplica
cOes e exercicios.

Para contetidos atitudinais, a atividade de aprendizagem deve ser experiencia ou
situacional com componentes afetivos'.

A organizagdo dos contelidos deve ter presente a relacdo e a integracdo entre as
disciplinas, que devem estar articuladas na sua multidisplinaridade, nainterdisplinaridade, na
transdi sciplinaridade e nametadi sciplinaridade.

A ordem dessa articulagdo variara segundo o0 grau de menor ou maior relacdo e
integracéo dos modul os teméticos.

No nosso caso, a capacitacdo de agentes de cidadania, no contexto do projeto,
enfatizara, necessariamente, contelidos referentes a valores, normas e atitudes, que requerem
estratégias didéaticas que promovam uma ampla atividade cognoscitiva, afetiva e comporta-
mental do aluno, o que implicard experiéncias ou situagdes que induzam ou potencializem a
atividade em todos esses campos, face ao carater nunca acabado, mas de permanente constru-
¢ao, dos conceitos, principios, valores, normas e atitudes envolvidos.

N&o quer isso dizer que os contelidos atitudinais serdo os Unicos e principais, poisaforma-
¢éo envolveratambém contelidosfactuai's, procedimentais e, especidmente, concetuais, tendo sem-
pre presente a percepcdo dos @mbitos que modelam o curricul o, apartir do contexto exterior (influén-
ciassociais, econdmicas, culturais, regulamentactes politicase administrativas, estrutura, organizacéo
da Escolae do ambiente daauld) que cerca a atividade de ensino-aprendizagem.

A atividade de ensino-aprendizagem (capacitacdo dos agentes de cidadania) deve
ser estruturada e articulada para a consecucdo dos objetivos educativos estabelecidos, em
relacdo aos contelidos concretos, sendo necessario identificar os principais componentes: o
contelido de aprendizagem e o correspondente objetivo educativo, o papel atribuido ao profes-
sor e ao aluno, os materiais curriculares e seu uso, bem como os meios, momentos e critérios
para a avaliagao.
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O caminho que se apresenta mais adegquado € a concepgao construtivista, orientada
aformagao global desses agentes, trabal hando-se diferentes tipos de contetidos, dentro de uma
proposta didati co-pedagdgica que va além da meraintroducéo de saberes culturalmente orga-
nizados, ou sgja, que alcance ndo so aformagdo em determinadas capaci dades cognoscitivas,
mas, também, logre o desenvolvimento do agente paraatingir uma posturacriticae equilibrada
com o propdsito de exercer afungao de mediacdo dos conflitos e de educacéo daclientelapara
o exercicio pleno dacidadania ativa.

Os contelidos do curso das Promotorias Legais Populares — projeto semelhante
desenvolvido em S&o Paulo — podem ser um exemplo aqui.

Os contetidos desse curso, compreende, em resumo 0s seguintes tépicos: o que é o
Direito, codigos, leis, meio ambiente, familia, acidentes do trabalho, poderes daRepublica, pro-
fissionaisdo Direito, Constitui¢des, direitos humanos, direito asalde, direito do trabalho, previ-
déncia social, direito penal, Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA, direito do idoso e
pessoa portadora de deficiéncia, entre outros temas’.

No Distrito Federal, conforme o projeto, o curso pretende fornecer conhecimentos
basicos de Direito, bem assim osinstrumentos |egais para a defesados direitos do cidadéo e os
meétodos de multiplicacdo de tais conhecimentos no seio da comunidade.

Tendo em vistaacomplexidade do Direito para pessoas |l eigas, 0 curso deveratomar
por ponto de partidaavida concreta e os problemas cotidianos, relacionando-os com o Direito.
A construcdo do conhecimento na Escola de Cidadania devera despertar a leitura critica do
sistema, dasleise asuaaplicacdo pelos Tribunais.

O curso contera 05 (cinco) médul os teméticos, a saber:

a) Direitos e Garantias Fundamentais e Organizagaéo do Estado;

b) Direito das Minorias. Tolerancia as diferengas;

c¢) Direito de Moradia (posse, locagéo, propriedade, etc.)

d) Direito de Familia

e) Direito do Consumidor

As aulas deverdo ser ministradas por magistrados, membros do Ministério Pablico,
defensores publicos, professores da UnB e advogados, e outros profissionais com perfil ade-
guado para a peculiaridade do curso. Sera, inclusive, uma excelente oportunidade para que os
agentes do Estado estabelecam um “didl ogo aberto com a comunidade, aprendendo a“ler” a
realidade popular com novos 6cul os, trocando experiéncias, confrontando conhecimentos, en-
fim repensando a sua atuagdo como operadores do Direito, contribuindo para uma necesséria
aproximacao entre Direito e realidade social” .

Nostermosdo projeto, “além do contetdo juridico, o curso desenvolveraamediacdo
como método de acordo transformador das diferencas, conforme definigdo do Professor Luis
Alberto Warat, para quem, as préticas sociais da mediacéo se configuram em um instrumento
derealizagdo da autonomia, da democracia e da cidadania, na medida em que educam, facili-
tam e gjudam a produzir diferencas e a realizar tomadas de decisbes sem a intervencéo de
terceiros que decidem pel os af etados por um conflito” 3.

O consenso estabel ecido € que “ ndo basta que a capacitacao dos agentes comunitarios
sejavoltada to-somente para ainstrumentalizacso no campo do Direito. E essencid quehgja, na
formagao dos futuros agentes, o contetido voltado para o desenvolvimento damediacéo”.

O projeto pedag6gico devera partir do principio de que a Escola trabalhard com o
exercicio dajustica e cidadania como um papel importante natransformagao do ser humano e
dasociedade. E essencial que a Escola promovaareflexo sobre as experiénciasindividuais e
coletivas, naformagao dos agentes comunitérios, contribuindo para a compreensdo — e trans-
formagdo — do mundo em que vivem. Paratal, a Escola ter& como preocupagao:
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e ainformagdo dos direitos do cidaddo como construgcdo socia e, portanto, como
direito detodos;

e acriatividade solidéria, capaz de romper com o individualismo e promover o sentido
datolerancia a diferenca;

e 0 primado do didlogo nas situacbes conflitivas;

e aautonomia, no sentido do auto nomos, norteando aformacéo de cidaddos capazes
de conduzirem e construirem as solucfes de suas vidas e de seus problemas.

De acordo com o projeto, a metodol ogia compreende diversos recursos didaticos”.

O inicio do curso devera contar com o desenvolvimento de técnicas de desinibicao,
afim de criar uma harmonia entre os membros da turma.

Sempre que possivel, o facilitador estimularaaformacdo de grupos de debate, como
formade provocar maior participacéo de todos os alunos, recomendando-se que aequipe eleja
o relator respectivo paraexposicao final daposicao daquele nlicleo. A criacdo de varios grupos
€ também uma boa técnica para o exercicio de discussdo das inevitaveis divergéncias que
emergirdo entre 0S grupos.

As oficinas poder&o constituir-se na simulacdo de audiéncias com a participa-
cao dos alunos atuando como juiz, membro do Ministério Publico, defensor, testemunha,
parte, etc., parao julgamento de situacBes conflitivas. Um dos objetivos detal atividade,
inclusive, é areflexdo sobre a dificuldade de adaptacéo da legislacéo a realidade con-
creta e a dificuldade de se produzirem provas, quando ndo se conhece o Direito. Esta
dindmica visa, ainda, a estimular o desenvolvimento da prética de lidar com diferentes
pontos de vista, 0 conhecimento do funcionamento da Justica e a diferenca dos papéis
de cada operador do Direito.

As atividades cotidianas do agente, na sua atuacéo em rede também poderdo ser
simuladas, estimulando situagdes em que um aluno traz um litigio ficticio e o grupo devera
simular um atendimento, respondendo as seguintes perguntas: Qual o direito que foi violado?
Qual alei que protege este direito? Como o grupo orientaria esta parte? Qual o caminho para
0 consenso? Qual ainstituicdo paraaqual este caso devera ser encaminhado, naimpossibilida-
de de um consenso entre as partes?

As visitas aos 6rgaos plblicos sio de fundamental importancia. E que os agentes de
cidadania deverdo conhecer cada 6rgdo e o funcionamento de seus servicos para eventual
encaminhamento das demandas trazidas pel os membros da comunidade.

A mostra de videos é sempre uma atividade pedagdgica interessante. Para tanto,
seré necessario uma pesquisa dos videos disponiveis que tratam dos temas a serem desenvol-
vidos na Escola e, sefor preciso, produzir outros com contelidos especificos.

A avaliacdo do curso devera ser realizada pel os alunos, buscando destacar os aspec-
tos positivos e negativos do curso, as dificuldades e deficiéncias eventualmente ocorridas, vi-
sando o aperfeicoamento das proximas reali zagdes. Evidentemente, aavaliacéo também deve-
ra ser realizada pel os professores.

A avaliacdo do aluno devera ser definida a partir de uma apreciacéo qualitativa do
seu desempenho.

Segundo Libaneo (1994), a avaliacdo é uma tarefa complexa que ndo se resume a
realizacdo de provas e atribuicdo de notas — a mensuracdo apenas proporciona dados que
devem ser submetidos a uma apreciacdo qualitativa. A avaliagdo, assim, cumpre fungoes pe-
dagdgico-didaticas, de diagndstico e de controle em relagéo as quais se recorre ainstrumentos
de verificacéo do rendimento.

Os critérios deverdo ser estabelecidos a partir do modelo de avaliagéo com funcéo
diagnostica de caréter inclusivo e democrético, e ndo com mera funcéo somativa, seletivae
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tradicional. A avaiacdo diagndstica tem natureza holistica, pois envolve a interacdo com a
subjetividade pessoal, social e cultural do aluno, e sua dinamica apoia-se na agao reflexiva.

Conclusao

O ponto de partida para a reflexdo sobre um projeto pedagdgico para a Escola de
Cidadania deve ser sua concepgao como um projeto de educacdo voltada para a promocgéo do
homem concreto brasileiro, como ser situado.

O homem brasileiro necessita, primeiramente, de uma educacdo paraasubsisténcia,
para que aprenda a tirar da situacdo adversa 0s meios de sobreviver.

Necessita, também, o homem brasileiro de uma educagdo paraalibertacdo, parasua
emancipacao econdmica, politica, cultural, etc.

Também precisa 0 homem brasileiro de uma educacéo para a comunicagdo, para
interagir cooperativa e solidariamente com os outros e com a sociedade.

Finalmente, € necessario que tenha o homem brasileiro uma educacéo para a trans-
formacdo, para que saiba construir sua historia rumo a construgcdo de uma sociedade livre,
justae solidéria.
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O ASSISTENTE DO MINISTERIO PUBLICO
E AS ALEGACOES FINAIS NO PROCESSO PENAL MILITAR

Ricardo de Brito A. P. Freitas*

Sumario: 1. Introdugdo. 2. O Assistente do Ministério Pablico. 3. O Assistente do Ministério
Plblico Militar e as AlegacGes Finais. 4. Conclusdes

1. Introducéo

Em artigo publicado em revista especializada, um dos maiores estudi0sos do proble-
ma dainser¢éo das Forgas Armadas nas sociedades em vias de democratizagdo afirma, certa-
mente baseado naopinido de profissionaisdo direito penal que atuam naJusticaMilitar, queum
dos maisimportantes limitesimpostos pelalegislacdo processual penal castrense ao assistente
do Ministério Publico Militar vem aser aproibicao de apelar de sentencaabsolutéria(Zaverucha,
2000:313-4). Defato, o Superior Tribunal Militar, examinando amatéria, jadecidiu neste senti-
do'. Todavia, tal decisdo, fundamentadaem dispositivo legal de constitucionalidade, no minimo,
duvidosa, ndo deve noslevar aacreditar que as prerrogativas do assistente do Ministério Publi-
co Militar sdo sensivelmente inferiores as do assistente do Ministério Plblico na Justica Co-
mum. Neste sentido proponho-me adiscutir um aspecto da atuagdo do assistente do Ministério
Publico Militar aindando examinado pelo Superior Tribunal Militar. Trata-se precisamente de

* Ricardo de Brito A. P. Freitas é Promotor de Justica Militar (MPM). Professor Adjunto de Direito Pena da
Faculdade de Direito do Recife daUniversidade Federal de Pernambuco.

1 Ha decisdo do Superior Tribunal Militar que reconhece as restri¢es ao exercicio do direito de interpor recurso
pelo assistente. Passo atranscrevé-laintegralmente: “ Ementa: Mandado de Segurangacontradeclaracéo ‘aquo’ de
ilegitimidade par recorrer de sentencaabsol utdria. Inconstitucionalidades aludidas em face dalei adjetivacastrense.
N&o prosperao ‘writ’ impetrado. Pretensdo mandamental envolvendo quadro fético relativo aatropelamento fatal
de pedestre por viaturaoficial conduzidapor militar em servico, que resultou absolvido naagdo penal estabelecida
parasopesar aocorréncia. Emtal feito, aimpetrante do vertente ‘mandamus’, filhado ‘ de cujus’, fizera-seinclusive
representar-se como assi stente da acusagao. Inconformada com a absolvigdo do denunciado, apelou do decreto de
1° grau, sendo, entdo, declarada a sua ilegitimidade para recorrer ‘in casu’, decisdo essa que intenta cassar com
‘remedium juris' ora em foco. Argumenta no sentido da inconstitucionalidade que entende existir quanto aos
cerceiosimpostos, no processo penal militar, a atuacéo da assisténcia de acusagdo. | nquestionavel mente correto o
teor do despacho deilegitimidade ditado ‘in primainstantia’, tendo-se como incabivel na‘quaestio’ o propésito da
impetrante. Osritos processuais do Foro Castrense, devido ao proprio hermetismo que caracteriza o Direito Penal
Militar, se fundamentam mais restritivamente se comparados em termos do contexto processual da JusticaComum,
n&o significando, contudo, que as peculiaridades dos Diplomas que regem aaplicagdo da JusticaMilitar, ‘idest’, 0
CPM eo CPPM, impliquem, ‘in concreto’, como méculas avigente Carta Constitucional. Denegadaa segurangaem
crivo. Decisdo por unanimidade” (Mandado de Seguranga n® 430-0 — AM. J. 27.08.98, DJ 13.10.98, Relator
Ministro Carlos Eduardo Cezar de Andrade).
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saber se 0 assistente do Ministério Pablico Militar encontra-se autorizado a aditar as razbes
finais escritas do 6rgdo do parquet. Ressalvo, contudo, que o presente trabalho, apesar de
debrucar-se sobre uma questéo ainda ndo enfrentada, ndo tem a pretensdo de fornecer um
entendimento definitivo sobre o problema, mas apenas de contribuir, em nome do Ministério
Pdblico Militar, para o desenvolvimento de umareflex@o mais aprofundada arespeito.

2. O assistente do Ministério Publico

A figura do assistente do Ministério Publico sempre atraiu a atencéo da doutrina.
V &rios aspectosinteressantes rel ativos a suanatureza e fungao foram examinados por renomados
processualistas pétrios, porém, o que vai nos interessar especificamente é esclarecer exata-
mente qual a natureza da sua funcéo no direito processual penal, algo que pode gjudar na
compreensdo do tema.

Parece-me indiscutivel que a previsdo legal do assistente do Ministério Piblico no
processo penal prende-se ao fato de ele ser o titular do bem juridico atingido pela conduta
criminosado autor do delito. Isto ocorre porque, admite-se, além do Estado, também o particu-
lar atingido possui interesse nacondenagdo do criminoso. Resta, portanto, verificar anatureza
desse interesse.

Primeiramente, entendo que ndo sejustificaaexagerada opinido de que apropria
previsdo legal do assistente representa, por si S8, um enfraguecimento politico do Ministé-
rio Publico. Devemos notar, arespeito, que o assistente nao substitui o Ministério Publico,
mas apenas o0 auxilia. Conforme esclarece a doutrina, a sua intervencéo se faz ad
adiuvandum tantum, ndo se tratando de assisténcia litisconsorcial (Tornaghi, 1988:497).
Por tal razdo, existem prerrogativas exclusivas do Ministério Pablico. Além disso, do ponto
de vista mais propriamente politico, deve-se sempre lembrar que o interesse narealizagao
da justica ndo pode ficar adstrito a um 6rgéo estatal, por mais eficiente e comprometido
gue seja com esta missao, razao pela qual € salutar a atribuicdo de certos poderes proces-
suais ao ofendido ou aos seus familiares.

Por outro lado, mostra-se igualmente desarrazoada a afirmacdo de que a previsao
legal dafigurado assistente do Ministério Plblico representaainstitucionalizacdo davinganca
privada, colocando em pédeigualdade o interesse narealizacdo dajusticae o desgjo de desfor-
ra da vitima ou de seus familiares. Decerto o ofendido se vingaria do agente se optasse pela
retaliacdo atravésdaviaprivada, retribuindo o mal quelhefoi causado, agido por contapropria
ou por intermédio deterceiros, por exemplo. Ao solicitar, como assistente do Ministério Publi-
€0, apunicao do criminoso, o ofendido apenas pede ao Estado que, atravésdo Judiciario, realize
justica, e ao Estado ndo interessa agir para vingar quem quer que seja, pretendendo, t&o-
somente, segundo proclama, garantir a paz e seguranca social. Ademais, quando o Ministério
Publico requer a condenac&o do réu, pedindo aimposi¢cao de uma pena, ele age no exclusivo
interesse da sociedade. Ora, também o assistente, por “auxiliar” o Ministério Pblico, pretende
aaplicacdo de umasancao penal . Portanto, hdumacoincidénciaentre as providéncias requeridas
pelo Ministério Publico e pelo assistente. Logo, inexiste razéo para distinguir, no processo pe-
nal, os interesses fundamentais do Ministério Publico e do assistente de acusacdo. Ambos
atuam no interesse da justica. Fosse o0 assistente do Ministério Pdblico um instrumento da
vinganca privada, decerto sua participagéo no processo jateria sido extinta, umavez que, ha
séculos, o Estado tomou parasi 0 monopdlio davioléncialegitima. E, portanto, absol utamente
legitimaafigurado assistente do Ministério Publico.

E verdade que, na doutrina, ha autores que parecem distinguir completamente os
interesses do Ministério Publico e do assistente da acusag&o. Tourinho, por exemplo, nos diz
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que, “ao quetudo indica, o Estado permitiu aingerénciado ofendido nos crimes de agéo publica
paravelar pelo seu direito aindenizacdo”, o que o levaaconcluir: “afuncdo do assistente nao
éadeauxiliar aacusacdo, mas ade procurar defender seu interesse naindenizacéo do dano ex
delicto” (1996:435). Todavia, melhor opini&o possui agueles que véem, no assistentedo Minis-
tério Publico, ndo apenas o interessado em locupletar-se de umaindenizacdo na esfera civel,
mas, primordialmente, afunco auxiliar. Neste sentido, ensinaMirabete: “afungdo do assisten-
te é auxiliar, gjudar, assistir o Ministério Publico a acusar e, secundariamente, garantir seus
interesses reflexos quanto aindenizagao civil aos danos causados pelo crime” (1994:318). Da
mesma maneira, leciona Vicente Greco: “ha quem sustente que o interesse da intervencao do
assistente &, exclusivamente, o da reparacdo civil que advira da sentenca pena condenatoria
(...) todavia, ndo nos parece correto, porque, se assim fosse, 0 assistente ndo poderiaintervir se
tivesse, por exemplo, ja proposto acdo civil de conhecimento, sem aguardar a sentenca
condenatdria, ou se, previamente, renunciasse a vantagem econémica que poderia resultar na
indenizacao”, e conclui: “esses fatos nao impedem o ingresso, que tem, portanto, também, um
fundamento deinteresse publico, qual sejao de colaboracéo com aJusticaPublica’ (1995:223).

De fato, considerar que o Unico interesse que leva o ofendido a perfilhar com o
Ministério Plblico é o de ser beneficiado com umaindenizacdo implicadesconhecer arealida
de. Na grande maioria dos casos 0 assistente busca tédo-sd e simplesmente a condenacgéo
criminal em si mesma, de modo a proporcionar aos autores do delito umaretribuicéo pelo mal
causado, até porgue estes sao, freglientemente, pessoas inteiramente destituidas de capacida-
de econdmica paraindenizar, o que pode se comprovado pelas caracteristicas da clientela de
Nosso sistema penal.

3. O assistente do Ministério Publico Militar na fase de alegaces finais

Explicitao artigo 65 do Codigo de Processo Penal Militar, disciplinando aintervencéo
do assistente do Ministério Publico no processo, que lhe é permitido, “ com aquiescénciado juiz
e ouvido o Ministério Plblico”: @) propor meios de prova; b) requerer perguntas as testemu-
nhas, fazendo-o depois do procurador; ¢) apresentar quesitos em periciadeterminadapelojuiz
ou requeridapelo Ministério Publico; d) juntar documentos; €) arrazoar oS recursos i nterpostos
pelo Ministério Publico; f) participar do debate oral. Portanto, silencia acerca do direito do
assistente oferecer alegacOes finais escritas.

Por sua vez, dispde o artigo 428 do Codigo de Processo Penal Militar que o juiz-
auditor, findo o prazo consagrado as derradeiras diligéncias, deve determinar ao escrivéo a
abertura de vista dos autos “ para alegagdes finais escritas, sucessivamente, por oito dias, ao
representante do Ministério Publico e ao advogado do acusado” . Havendo assi stente, “ ser-lhe-
adada vista aos autos, ser o0 requerer, por cinco dias, imediatamente ap0s as al egacles apre-
sentadas pelo representante do Ministério Pablico”.

Alguns, por compreensdo demasiadamente estreita da norma processual, poderiam
supor, em razao do exposto, que estaria vedado ao assistente do Ministério Publico Militar
oferecer alegacOesfinais escritas. Quanto aaberturade vistas determinada pel o juiz nafase do
artigo 428 do Codigo de Processo Penal Militar, tal procedimento teriaunicamente por finalida-
delhe proporcionar aoportunidade de examinar os autos visando a sustentagdo oral em plena-
rio, ndo Ihe cabendo, entretanto, aditar o arrazoado oferecido pelo érgéo encarregado da acu-
sacdo. Estainterpretacdo €, contudo, excessivamente literal, descurando da exegese sistema-
tica e teleol 6gica que deve nortear o intérprete.

Em primeiro lugar, considere-se que, se 0 objetivo do disposto no artigo 428 do Codi-
go de Processo Penal Militar, quanto aintervengao do assistente do Ministério Publico, fosse
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téo-somente proporcionar condi¢des de examinar os autos do processo antes do julgamento
decerto a abertura de vistas deveria ser feita apds as alegacOes finais da defesa e nao
depois das razfes of ertadas pelo Ministério Publico Militar, haja vista que, desse modo, teria
umainformagdo mais ampla acerca do conjunto das teses defendidas pel as partes. Obviamen-
tendo seestariaviolando o principio do contraditério, namedidaem que o assistente ndo falaria
nos autos, limitando-se a examina-lo. Logo, se o Codigo determina a abertura de vistas ao
assistente logo apds o oferecimento de razdes finais por parte do Ministério Plblico e antes
da defesa, o faz porque pretende propiciar ao primeiro aoportunidade de se manifestar, aditando
o pedido formulado pelo érgdo ministerial no processo. Evidentemente, para preservar o con-
traditorio, ndo poderiapermitir ao assistente que o fizesse apos o réu. Este é o contetdo | 6gico
emanado do artigo 428 do Codigo de Processo Penal Militar.

Por outro lado, desejasse alei processual penal militar vedar ao assistente do Minis-
tério Publico aditar as suas alegacdesfinais escritas, o teria determinado explicitamente, como
ocorre com a proibicao de oferecer recurso de apelacdo. Se ndo o fez, é porque ndo proibiu.
De fato, enquanto o “caput” do artigo 65 do Cédigo de Processo Penal Militar relaciona os
poderes do assistente do Ministério Publico Militar, o § 1° estabel ece as atribui ¢bes que |he sao
proibidas, dentre asquais. a) arrolar testemunhas, podendo, entretanto, requerer o depoi mento
das que forem referidas; b) requerer a expedicdo de carta precatoria, carta rogatoria ou dili-
génciague retarde o curso do processo; ¢) impetrar recurso, exceto do despacho que indeferir
0 pedido de assisténcia.

Umainterpretacéo de cunho tel eol 6gico-histérico também nos permite chegar ames-
ma conclusdo. A raz&o de ser da proibicéo da interposi¢éo de recurso de apelacdo pelo assis-
tentedo Ministério Piblico Militar explica-se com base no momento historico vivenciado pelo
Pais na segunda metade da década de sessenta. Na época, a proibicdo de apelar incluida no
Caodigo de Processo Penal Militar visava proteger os integrantes das Forgas Armadas proces-
sados na Justica Militar por crime cometido contra civis. Ao contrério do que ocorre no mo-
mento presente, o Ministério Publico Militar, naquel e contexto, possuia escassa autonomiana
sua atuacdo. Caso a primeirainstancia decidisse pelaabsolvicdo do acusado militar, bastavao
Ministério Publico Militar ndo recorrer paraasentencatransitar em julgado, sem reexame por
parte do Superior Tribunal Militar, poisas*“maos do Assistente do Ministério Publico estavam
atadas’ (Zaverucha, 2000:313-4). Evitava-se, assim, 0 envio do processo a um 6rgéo cuja
atuacdo mostrou-se mais liberal que a das Auditorias durante o transcurso do regime militar.
Por tal razéo, caso pretendesse proibir o assistente do Ministério Pdblico Militar de oferecer
alegacOesfinaisescritas, decerto o legislador teriaexplicitado tal decisdo nanorma processual
penal, mas ndo o fez, razéo pela qual remanesce integra a possibilidade.

Ademais, mesmo entendendo-se que a legislacdo processual penal militar € omissa
acerca do problema em exame, ou sgja, ndo parece permitir € nem tampouco proibe expressa-
mente o direito de apelacéo do assistente, o recurso aanalogia colmatariatal lacuna, em bene-
ficio deste tltimo. A respeito, o proprio artigo 3° do Codigo de Processo Pena Militar dispde
que, dentre os modos de suprimento dos casos omissos, € admissivel a utilizacdo daanalogia.

A analogia, enquanto método deintegracado das lacunas dalei, consiste no “ procedi-
mento pelo qual se atribui a um caso ndo-regulamentado a mesma disciplina que a um caso
regulamentado semelhante” (Bobbio, 1989:151). Enquanto método ou técnica, a analogia €
sumamente importante namedidaem gque, como ensinam os cléssi cos, “do siléncio do texto ndo
se deduz a sua inaplicabilidade, nem tampouco a supremacia forcada do principio oposto”
(Maximiliano, 1991:243-4).

Examinando-se o disposto no artigo 271 do Cédigo de Processo Penal comum, obser-
va-se ser facultado ao assistente do Ministério Piblico aditar as razdes finais por este ofereci-
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das. Caso admitamos existir umalacunano Cédigo de Processo Pena Militar, devemos aceitar
que ela possa ser superada pela aplicacdo da regra do diploma processual comum, tendo em
vistando existir qualquer distingéo ontol dgica entre os papéis desempenhados pelo assistente
do Ministério Publico nos processos comum e militar. Ambos litigam na condi¢ao de parte,
auxiliam o 6rgdo ministerial e visam primordia mente arealizagdo dajustica. Assim, admitindo-
se que o Cédigo de Processo Penal Militar deixou de dizer expressamente todos os poderes do
assistente do Ministério Publico — disse menos do que desgjaria (dixit minus quamvoluit) —, a
Unica maneira de resgatar o verdadeiro sentido e alcance da norma € integré-la através da
analogia. E assim que procede a doutrina e os tribunais. Apenas como exemplo, a licio de
Paulo L tcio Nogueira no que concerne a possibilidade da interposi¢éo de recurso pelo assis-
tente do Ministério Pblico no processo penal comum anteo siléncio dalei: “deve[o assistente]

ter o direito recursal amplo, pois ndo se pode dar interpretacdo restrita e textual aos arts.271,

577 e 584, § 2° do CPP, mas sim uma interpretacdo extensiva e interpretacéo anal 6gica como
corolérios de umainterpretacéo |6gicaejusta’ (1995:187).

Por fim, em favor do direito do assistente do Ministério Plblico Militar aditar as
razdes finais escritas do parquet, ha o argumento de natureza constitucional, sem dividao mais
importante, hajavistaser indispensavel, no Estado de Direito, que as normas de cunho ordinério
se subordinem aos principios gerais do Direito, sobretudo os de natureza constitucional.

A Constituicéo da Republica elege o principio do contraditério como um de seus
principiosfundamentais de carater processual, inclusive processual penal (artigo5°inciso LV).
Logo, o principio do contraditorio deve ser entendido como essencial a aplicagdo do direito
processual. Logo, nainterpretagdo do referido principio, nenhuma norma infraconstitucional
pode contraria-lo. Em outras palavras, o principio do contraditério € um “ postulado queinvade
todo e qualquer processo, por forgada supremagarantia constitucional”, de modo a assegurar
alegitimidade dos julgados em rel agdo aos seus destinatarios (Dinamarco, 1990:126).

No dizer de Manoel Gongalves FerreiraFilho, “o principio do contraditorio impde a
conducdo dialética do processo”, ou sga, “exige que em cada passo do processo cada parte
tenha a oportunidade de apresentar suas razdes, ou se for 0 caso, as suas provas’ (1990:68).
Desde logo, ndo se deve confundir o principio do contraditorio com o da ampla defesa, apesar
deste se encontrar englobado pelo primeiro. E que no processo penal o principio do contradito-
rio ndo vige apenas em favor do réu, mas também da acusacdo. Neste sentido, quando se diz
gue o contraditorio se define pelaigual dade entre as partes, isto significa que o vocabulo “ par-
te” tanto é aplicavel a parte acusadora quanto a parte acusada.

Relacionando o principio do contraditério ao assi stente do Ministério Publico, mani-
festa-se a doutrina: “no conceito de parte integram-se, segundo a formulagdo de Liebmann,
nao s quem pede ou em face de quem se pede atutelajurisdicional (colocagéo de Chiovenda),
mas todos os que atuam, no contraditério, perante o juiz”, esclarecendo ser parte “também o
assistente” no processo penal (Greco, 1995:213). De fato, tanto o Codigo de Processo Penal
comum quanto o Codigo de Processo Penal Militar atribuem ao assistente a condigdo de parte
(CPPM, Titulo VI, Capitulo 11, Secéo I1). Logo, assim como o Ministério Publico Militar eo
acusado, 0 assistente também é parte no processo penal, com os deveres e prerrogativas
inerentes a sua condi¢cdo. Assim sendo, deve o juiz assegurar ao assistente um contraditorio
efetivo e substancial, ou sgja, aele devem ser oferecidas as mesmas oportunidades concedidas
ao Ministério Publico Militar e ao réu, de modo a garantir a sua participacado real e ndo apenas
formal no processo.

O mero fato do assistente do Ministério Publico ser considerado, doutrinariamente,
parte contingente, adesiva ou adjunta, ndo implicaadmitir que a ele ndo se estende o principio
do contraditério. Ao acolher o principio do contraditério, estabel ecendo assim aigual dade entre
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as partes, a Constituicéo da Republicando as distinguiu em momento algum, ndo asclassificou
em categorias com a finalidade de conceder vantagens processuais a uma e negé-las a outra.
A distincdo doutrinéria existente entre parte principal e adesivanao foi formulada com o esco-
po de assegurar privilégios, mas apenas no intuito de afirmar no processo penal aessencialidade
da presenca do Ministério Publico e dadefesa. Nada mais. Dai explica-se por que ainterven-
¢do do assistente é facultativa, enquanto a do Ministério Publico, obrigatéria. O Ministério
Pablico Militar tem o dever de oferecer alegacdes finais e participar dos debates orais, mas o
assi stente pode ou ndo fazé-lo, sem que tal procedimento dé causa a nulidade. O que a Cons-
tituicéo daRepublicaproibe, mediante o principio do contraditério, é que sejavedado ao assis-
tente do Ministério Publico Militar aditar as suas alegacdes finais escritas. A ele deve, neces-
sariamente, abrir-se vistas para adita-las se assim o desgjar.

No processo penal militar, as partes, inclusive o assistente do Ministério Publico,
devem estar em equilibrio, situacéo efetivada pel o tratamento rigorosamenteigualitério aelas
conferido. A respeito, esclarece adoutrina: “ o contraditorio hade ser equilibrado, combatendo
oslitigantes com paridade de armas; essa é aprojecao processual do principio constitucional da
isonomia, queiluminatodo o procedimento mediante 0 qual se exteriorizaaparticipacdo contra-
ditéria’ (Dinamarco, 1990:190-1). E claro que umaefetividade total e perfeitado contraditorio
jamais vai ocorrer, até porgue existem fatores de natureza extragjudicial que concorrem para
gue se produzaumaassi metriaentre as partes, como noslembram Cappelletti e Garth (1988:15).
Contudo, em nossa opini&o, a “paridade de armas’ ndo pode ser desprezada por meramente
formal, namedidaem que representaum ponto de partidaindispensavel aampliacdo do acesso
ajustica.

Assim, fundamentado no principio do contraditério, verdadeiro principio geral de di-
reito processual constitucional, hade ser concedido ao assistente do Ministério Publico Militar
aoportunidade de aditar asrazfesfinaisdo parquet, de modo achamar aatencéo dosjulgadores
para a prova produzida e para 0s argumentos que julgue essenciais ao deslinde da causa.
Suprimir apossibilidade do assistente do Ministério Piblico Militar aditar asrazdesfinaisescri-
tas produzidas pel o 6rgdo ministerial equivaleacontrariar as normas constitucionais que tradu-
zem agarantiadosdireitosindividuais paraprivilegiar adefesano processo de convencimento
do juiz em detrimento da parte acusadora.

Opondo-se a tese ora apresentada, poder-se-ia argumentar no sentido de que, no
processo penal militar, a“ paridade dasarmas” entre as partes esta assegurada pela possibilida-
de de participacdo irrestrita no “debate oral”. Ora, 0 “debate oral” possui natureza e fungdo
distinta das alegacoes finais escritas. Se assim ndo fosse, sua existéncia seria de todo indtil,
configuraria merarepeticdo que poderia ser substituida por umaleiturabem feitados arrazoa-
dos oferecidos pelo Ministério Publico Militar e pela defesa. Porém, mesmo que o “debate
oral” constituisse um mero reforgo das alegacOes finais escritas, sem nada a acrescentar a
elas, aexclusdo do assistente constituiriaum privilégio adefesa, um rompimento daigual dade
entre as partes que caracteriza o contraditorio, o que acarretaria um sério dano a prépria
atividadejudicial. A respeito, nunca é demaisinvocar alguns dos maiores estudiosos do tema.
ParaAdaPellegrini Grinover, Antdnio Scarance Fernandes e Antonio M agal hdes Gomes Filho,
“contraditorio, ampla defesa, juiz natural, motivacao, publicidade, etc. constituem, é certo,
direitos subjetivos das partes, mas sao, antes de mais nada, caracteristicas de um processo
justo e legal, conduzido em observancia ao devido processo, ndo s em beneficio das partes,
mas como correto exercicio dafuncdo jurisdicional”. Neste sentido, aobservanciado contradi-
tério “representa um direito do préprio corpo social, interessa ao processo para além das ex-
pectativas das partes e é condicéo inafastavel paraumarespostajurisdicional imparcial, legal e
justa’ (1992:20).
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4. Conclusoes

O assistente do Ministério Publico Militar possui o direito de aditar as alegacfes
finais escritas oferecidas no prazo do artigo 428 do Cadigo de Processo Pena Militar. Esta
afirmac&o néo se encontra alicercada no texto literal dalei, hgjavistaa evidente insuficiéncia
do método gramatical de interpretacdo no sentido de revelar o pleno sentido e alcance da
norma. Portanto, a conclusdo encontra-se fundamentada, em primeiro lugar, numainterpreta-
¢ao sistematica, considerando-se o disposto no artigo 65, § 1°, combinado com o artigo 428, da
lei processual. Socorre, ainda, 0 entendimento que esposamos, 0 recurso a interpretacéo de
carater historico, destinada a explicitar as raz6es de politica legislativa que determinaram a
proibi¢do do assistente deinterpor recurso de formaindependente do Ministério Publico Militar,
a0 mesmo em que Ihe deixou, por outro lado, integras certas faculdades processuais. Além
disso, ainda que se tratasse da hip6tese da existéncia de uma lacuna nalei processua penal
militar, o recurso a analogia nos permitiria alcancar amesma conclusdo. Por fim, o recurso a
um principio processual de indole constitucional de nosso sistema— o principio do contraditorio
— demonstra ainconstitucionalidade de toda decisdo judicial que venha a cercear o direito do
assistente de aditar asrazdesfinais do Ministério Publico Militar.

A figurado assistente do Ministério Publico Militar s pode ser corretamente com-
preendidaapartir de umaconcepcao que considere o ofendido um cidaddo em sentido integral.
Exclui-lo de participar do processo em um de seus momentos mais importantes equivale a
conceber aatividade jurisdicional como algo que se daem favor da sociedade concebida num
plano puramente abstrato, destacada da realidade social. Implicatambém considerar o Minis-
tério Publico como Unico e exclusivo ente encarregado da defesa dos direitos individuais. Tal
perspectiva, logo se percebe, peca por sua hatureza excessivamente estatista. Pelo contrério,
faz-se indispensavel, cada vez mais, incorporar a participacdo do conjunto dos cidaddos em
todas as atividades desenvolvidas pel o Estado. Neste sentido, € indispensavel garantir um pro-
gressivo acesso ao Judicidrio por parte dosindividuos que, atingidos em seus bens einteresses
protegidos pelanormapenal, desejem valer-sedalei para, juntamente com o Ministério Plblico
Militar, concretizar ajustica. Esta compreensdo do papel atribuido ao assistente do Ministério
Pdblico Militar, segundo acreditamos, € aque melhor se coaduna com as exigéncias do Estado
democrético de Direito.
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O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO
DO TRABALHO APOS A CONFERENCIA MUNDIAL CONTRA
O RACISMO EM DURBAN - AFRICA DO SUL

Wilson Roberto Prudente*

Uma das caracteristicas mais marcantes da alta modernidade € a busca de uma nova
agenda para se enfrentar os desafios colocados diante da humanidade. Dentre os desafios da
p6s-modernidade merece destaque a construcdo de uma cultura da diversidade.

A modernidade adespeito deter sido consideradaum tempo deluz em contraste com
aescuridao por que se caracterizou o periodo medieval, elaprépriaamodernidade tem alterado
seus ciclos de luzes com a escuriddo das trevas como podemos considerar o colonialismo, o
tréfico de seres humanos, o holocausto e de uma forma geral 0 derramamento de sangue em
razdo daintolerancia. Com o fim da guerrafria, aintolerénciatornou-se a causa principal de
destruicéo de vidas humanas no nosso planeta.

Na verdade, a agenda da modernidade tardia encontra-se ja pautada pelo tema da
toleréncia e da construcdo de uma cultura da diversidade.

Um dos pontos altos da Conferéncia Mundial Contra o Racismo, A Discriminagéo
Racial, A Xenofobia e Intoleréncia Correlatafoi o reconhecimento da escravidado como crime
de lesa-humanidade. Os crimes desta natureza séo imprescritiveis, o que implica num dever
moral de que venham a ser reparados os males causados pelo colonialismo.

O racismo é a um sO tempo causa e consequiéncia da escravidao colonia. Mas é
preciso compreender que a globalizagdo teve como um de seus efeitos a mundializagdo dos
padrdes de discriminacdo racial .

O racismo adquire caracteristicas proprias naatamodernidade. A sociedade el egeum
model o ideal de ser humano, que nos nossos dias corresponde a padrdes bastante europei zados.
O modelo ideal torna-se também, por razbes 6bvias, 0 modelo idealizado. Pode-se dizer sem
medo de errar que este modelo ideal é a pessoa com tracos longilineos, alta, magra, em idade
adolescente ou proxima da adolescéncia, com olhos claros, preferencialmente verdes ou azuis e
cabelos aoirados. A possibilidade que cada ser humano tem de ser aceito socialmente depende
da escala de proximidade ou de distancia que ele se encontra em relacéo a este modelo ideal.

* Wilson Roberto Prudente é Procurador do Trabalho. Mestrando em Ciéncias Juridicas e Sociais pelaUniversida-
de Federal Fluminense. Integrante da Delegagdo Oficial do Brasil na Conferéncia Mundial Contra o Racismo, A
Discriminag8o Racial, A Xenofobiae Intolerancia Correlata, promovidapela ONU de 31 de agosto a7 de setembro
em Durban, naAfricado Sul.
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Da perspectiva de uma cultura da diversidade, a contestag&o do racismo em nenhu-
ma hipétese implicaem contestacéo do model o apresentado por ideal. O que se pretende é que
haja umamultiplicidade de model os, bem como deidealidades...

No caso brasileiro, poderiamos afirmar que 0 modelo europeu, hoje Unico e impo-
sitivo, poderiae deveriaconviver em confortavel diversidade com o modelo afro-descendente
e afro-amerindio.

A modernidade radicalizada caracteriza-se entre outras coisas por ser uma socieda-
de altamente competitiva, as oportunidades de sucesso ndo estdo ao alcance de todos e a
aparénciafisicaem proximidade com o modelo ideal passou a ser um fator determinante para
arealizac80 pessoal e inclusive para o sucesso profissional.

Um adolescente ou uma jovem afro-descendente chega a ter mesmo dificuldades
paraencontrar pessoas para namorar. Ocorre que o modelo ideal passa a ser também o modelo
idealizado, inclusive em termos de simbologia sexual. O desgjo do sucesso profissional e o
desejo sexual pelo modelotido por ideal sdo coisas que chegam ase confundir mesmo entresi.
I sto decorre da publicidade, dapropaganda e dadifusao etnocéntricado modelo ideal namidia.

Ha que se considerar ainda a fenomenol ogia sociopética do fetichismo da mercado-
ria. Em outras palavras, a constante associacdo entre os produtos mais desejados e o modelo
ideal produzida pelapublicidade é capaz de criar no consumidor ailusdo de que, com amerca-
doria, ele adquire conjuntamente o model o ideal enquanto simbologiasexual. N&o é por acaso
que a publicidade e a propaganda recorrem cada vez mais a sensualidade e mesmo ao erotis-
mo, apresentando por simbolo sexual 0 modelo ideal. Exemplo bastante caracteristico do que
estamos adizer é acervejaapresentada como loiragelada. Sdo as propagandas de automéveis
luxuosos, quase sempre com uma loira no volante ou ao lado do motorista, s&0 0s cigarros
apresentados por tragadas quase sempre sensuais do model o tido por ideal.

Ao comprar um automével, no seu subconsciente o consumidor imagina estar com-
prando a possibilidade de ter aloira da propaganda no seu banco do carona.

A consequiéncia deste fetichismo da mercadoria € arejei¢cdo subconsciente de todas
quantas sdo as pessoas que se afastam do modelo tido por ideal. O grau de rejeicdo se dana
medida da distancia em gue estas pessoas se encontram numa escala em relacéo ao modelo
apresentado por ideal. A distanciado modelo ideal, em razdo deste fetichismo damercadoria,
chegaaproduzir mesmo o préprio sentimento de auto-rejei¢do, que € um dos piores sentimen-
tos que podem ser experimentados por uma pessoa.

A sociopatia do modelo ideal possui uma dinamica propria de auto-reproducado e de
discriminacdo racial. Ou sgja, na medida em que o modelo ideal estaja presente no subcons-
ciente dos consumidores como o model o do sucesso e das coisas desejadas, 0 empresario quer
gue a sua empresa seja também a imagem do sucesso. Quando um empresario vai contratar
um empregado que tenhaa guma posicéo de rel agdes publicas, ou digamos que tenha contado
com o seu publico consumidor, entdo ele contrata um empregado que tenhaamaior proximida:
de possivel com este model o apresentado por ideal. O que estamos adizer pode ser visualizado
ao se entrar num restaurante luxuoso, ou as vezes nem t&o luxuoso assim e ndo se encontrar
um Unico gargom negro. Podemos dar ainda o exemplo das |ojas de shopping center, onde as
vezes ndo se vé uma vendedora ou um vendedor negro, e tantos outros exemplos que tenham
0 mesmo significado.

O que estamos a dizer é que aimposi¢ao de um modelo Unico de beleza é um fator
gerador de discriminagdo. Uma sociedade verdadeiramente plural requer da mesma maneira
umapluralidade de model os.

A imposi¢do de um modelo Unico é também uma forma de autoritarismo. Eu diria,
uma das piores formas de autoritarismo, porque impde a prévia discriminacdo e exclusdo de
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tantos quantos nao forem a expressao fisica deste modelo.

No caso brasileiro, adiscriminagéo é aindade maior amplitude e gravidade, umavez
que este model 0 € aexpressao de umainfimaminoriade umasociedade por demaismiscigenada...

Um conceito pés-moderno de democraciatera que contemplar necessariamente uma
diversidade de modelos de beleza... N&o é possivel haver inclusdo social sem diversidade de
modelos, uma vez que o fetichismo da mercadoria tende a ser uma realidade cada vez mais
presente no NOSso tempo...

A necessidade de diversificagdo dos model os de bel eza torna-se ainda mais acentu-
ada, pelo fato de que a sociedade pés-modernaeinformacional caracteriza-se também por ser
um mundo de imagens... Nunca em outra época as pessoas passavam tanto tempo diante de
umatela, ou sgja vendo imagens. A televisdo o computador transformaram a imagem em
rainha de todos 0s signos...

A maior ou menor aceitacdo daimagem implicamaior ou menor veiculagdo do mo-
delo sexual de beleza. A sociedade de imagens € uma sociedade altamente sensualizada. A
busca de imagens na televisdo e no computador resulta também de uma procura e de um
desgio constante de modelos de beleza sexual...

Ascensao social ou inclusao?...

No plano fenomenol gico ascensdo social einclusdo socia possuem significadosdi-
versos, embora em alguns casos os dois fendmenos possam produzir os mesmos efeitos.

Pelo fendbmeno da ascensdo social, o individuo, na maioria das vezes por esforgo
préprio, termina por romper os obstaculos a sua mobilidade vertical no interior da pirdmide
social. Ou sgja, o individuo sai de baixo e vai para cima, ele sobe na vida como se costuma
vulgarmentedizer.

No plano cientifico éimportante observar que o fendmeno da ascensao socia depen-
de quase que exclusivamente de uma agéo daquele individuo, ou de um fato aele relativo. Ou
em outras palavras, aascensao social resultade umavontade do individuo e ndo da sociedade.

A inclusdo social difere da ascensdo por uma série de aspectos. Dentre eles estd o
fato de queainclusdo social geramente diz respeito agrupos e ndo aindividuos. Outro aspecto
€ que aiinclusdo socia decorre em geral de uma vontade ou uma dinamica da sociedade que
possibilitam ainsercéo de determinado ou determinados grupos. Neste sentido é que costuma-
se aludir a sociedade inclusiva. Ou sgja, ainclusdo resulta de um comportamento da prépria
ordem social e ndo de um esforco isolado do individuo, como ocorre na ascensao social.

A distingdo éimportante, umavez que a probleméticadadiscriminagao racial requer
solucdes de medidas positivas para a superacao das distancias estatisticas entre negros e bran-
cos na sociedade brasileira

O papel do Ministério Publico do Trabalho

Até a Conferéncia Mundial de Durban Contra o Racismo, a atuacdo do parquet
trabal hista no combate a discriminacdo racial limitava-se quase que exclusivamente aquelas
hip6teses de discriminacdo direta. A discriminacdo direta, além de configurar ilicito penal nos
termosdale n° 7716/89, resultatambém em ilicito trabal hista expresso nostermosdalLei n°
9029/95, bem como pelos ditames do Artigo 373-A da CLT.

A dificuldade daatuacdo ministerial nahipétese consiste em que no Brasil adiscrimi-
nacéo direta ndo € mais a usual. No Brasil adota-se como prética cotidiana a discriminagao
indireta, onde o discriminado é excluido das oportunidades mas ndo se deixa expresso que seja
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em razao de sua cor, descendéncia ou origem. A prova na discriminagdo indireta é as vezes
quase impossivel e por isso elatorna-se uma maneira por demais eficaz de exclusdo social.

A discriminacdo indireta s pode ser combatida com programas de agdo afirmativa, ou
sgja, com medidas de discriminagéo positiva. Discriminacdo positiva equivale a tratar-se desi-
gual mente aquel es que se encontram em situacso desigual. E uma espécie de teoria da compen-
sacao, consoante a qual uma desigual dade s6 pode ser combatida com outra desigual dade.

A ConferénciaMundial Contrao Racismo em Durban teve o mérito de aprovar um
projeto de declaracéo, bem como um projeto de programa de agdo gue em seu conjunto consa-
gram uma politica de diversidade e de agdes positivas.

O Ministério Publico do Trabalho tem a partir de Durban o desafio de exigir das
empresas programas de diversidade no tocante ao seu pessoal. O Projeto de Declaracéo apro-
vado em Durban, bem como o Programa de Ac&o adotado por esta Conferéncia Mundia da
ONU, sdo instrumentos hormativos nos quais o Parquet Laboral pode desde logo se apoiar.

Por se tratar de uma declaragdo de Direitos Humanos, a Declaracéo de Durban
incorpora-se ao ordenamento juridico brasileiro, inclusive com status constitucional por forca
do § 2° do Artigo 5° da Carta Poalitica, que dispde que “Os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por €la adotados...”

Ora, aluz doArtigo 3°, IV, da Carta Fundamental, “ Constituem objetivos fundamen-
tais da Republica Federativado Brasil: promover o bem de todos, sem preconceito de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.”

A Declaracdo de Durban €, como se pode ver, decorrente do Regime e dos Princi-
pios adotados pela Constituicéo da Republica e nesta qualidade passa a integrar o proprio
tecido constitucional .

A presencainclusive fisica e nos anais da ONU do Ministério Publico do Trabalho
em Durban gerou legitimas expectativas de que a Declaracdo de Durban e seu Programa de
Acdo serdo aplicados no Brasil. Se assim ndo fosse, o Brasil continuaria a ser acusado de
pregar a diversidade em Durban, mas de ndo praticéa-la em sua propria casa.
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ACCESS TO JUSTICE UNDER ARTICLE 6 OF THE EUROPEAN
CONVENTION ON HUMAN RIGHTS

Mihai Selegea*

Sumary: 1. Introduction. 2. Field of application of theright. 3. Content of theright of accessto
court. 4. Conclusion

The introductory part of this paper shows how did the European Court of Human
Rights (hereinafter referred to as “the Court”) bring about, through its case-law, the right of
access to justice starting from the wording of the article 6 of the European Convention on
Human Rights (hereinafter referred to as“ the Convention™), article which guaranteestheright
to afair trial.

Thisfirst part is followed by a description of the field of application of the right so
created by the Court, both from amaterial and an institutional point of view.

We shall turn then to the question of what is the content of the right of accessto a
judge, as it appears from the case-law of the Strasbourg organs.

1. Introduction
1. Article 6 of the Convention reads as follows:

“In the determination of his civil rights and obligations or of any criminal charge
against him, everyone is entitled to a fair and public hearing within a reasonable
time by an independent and impartial tribunal established by law. Judgement
shall be pronounced publicly but the press and public may be excluded from all
or parts of the trial in the interest of morals, public order or national security in
a democratic society, where the interests of juveniles or the protection of the
private life of the parties so require, or to the extent strictly necessary in the
opinion of the court in special circumstances where publicity would prejudice
the interests of justice.

2. Everyone charged with a criminal offence shall be presumed innocent until
proved guilty according to law.

* Mihai Selegeaé Advogado. Master of Law pelaCentral European University (Budapeste), chefe do Escritério da
Roménia perante a Corte Européia de Direitos Humanos.
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. Everyone charged with a criminal offence has the following minimum rights:

a. to be informed promptly, in a language which he understands and in detail,
of the nature and cause of the accusation against him;

b. to have adequate time and facilities for the preparation of his defence;

c. to defend himself in person or through legal assistance of his own choosing
or, if he has not sufficient means to pay for legal assistance, to be given it
free when the interests of justice so require;

d. to examine or have examined witnesses against him and to obtain the
attendance and examination of witnesses on his behalf under the same
conditions as witnesses against him;

e. to have the free assistance of a translator if he cannot understand or speak

the language used in court.”

2. Asit is apparent from the text of the article, the right of access to court does not
range among the rights expressly guaranteed by the founders of the Convention. Its very
existence was contested for along time by the governments of the contracting states. In order
to have recognised what today seems so obvious — that there cannot be a fair trial in the
absence of trial — the court needed to use an extensive interpretation of article 6.

First of all, the Court stressed the importance of article 6 which consecrates through
theright to afair trial “the fundamental principle of the pre-eminence of law”*. It is precisely
because of the consideration of thisspecia importancethat the Court has underlined the necessity
for an extensive interpretation of the text of the article:

“In a democratic society within the meaning of the Convention, the right to a
fair trial occupies a place so important, that a restrictive interpretation of art. 6
paragraph 1 would not correspond to the object and the purpose of this
provision” 2.

3. The best opportunity to put into practice these principleswas a case against United
Kingdom, the Golder case. The court showed that:

“Were Article 6 para. 1 (art. 6-1) to be understood as concerning exclusively
the conduct of an action which had already been initiated before a court, a
Contracting Sate could, without acting in breach of that text, do away with its
courts, or take away their jurisdiction to determine certain classes of civil actions
and entrust it to organs dependent on the Government. Such assumptions,
indissociable from a danger of arbitrary power, would have serious consegquences
which are repugnant to the aforementioned principles and which the Court
cannot overlook (Lawless judgment of 1 July 1961, Series A no. 3, p. 52, and
Delcourt judgment of 17 January 1970, Series A no. 11, pp. 14-15)".

In the opinion of the Court, “ It would be inconceivable that Article 6 para. 1
(art. 6-1) should describe in detail the procedural guarantees afforded to parties in a

1 ECHR, Sunday Times decision of 26th April 1979, A series n° 30, p. 34, par. 55.
2 ECHR, Decisions Moreira de Azevedo vs. Portugal of 23rd October 1990, series A n° 189, par. 66, De Cuber vs.
Belgium of 26thOct. 1984, A series, no. 86, p.16, par.30 ;Delcourt of 17th January 1970, A series, n° 11, p.14, par.25.
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pending lawsuit and should not first protect that which alone makes it in fact possible
to benefit from such guarantees, that is, access to a court. The fair, public and
expeditious characteristics of judicial proceedings are of no value at all if there are no
judicial proceedings’s.

2. Field of application of the right

4. Therefore, article 6 guarantees the right of every person to have access to court.
However, thisright of accessislimited to thefield of application of theright to afair trail, that is
tothecivil actionsreferring to therightsand obligationswith civil character and to the chargesin
criminal matters. Moreover, its content is not the samein the civil and the criminal field.

Thus, if in civil matters the content of the right of access to court does not rise many
problems, afew clarifications need to be made with regard to the criminal matters. It has been
shown that, through the provision of the first paragraph of article 6, no right is given to the
victim of an offence either toinitiate criminal proceedings against itsauthor, or to request to the
representatives of the Public Prosecutor Office to initiate the criminal investigation. At the
sametime, this provision cannot beinterpreted as entitling the person charged with committing
an offence to request the continuation of the proceedings until a decision is pronounced by a
court organised in accordance with the requirements of article 6. The only thing required by this
provision, incriminal matters, isthat every timeafinding ismade regarding the guilt of aperson,
this finding be made by a court offering the guarantees of afair trial.

5. Article 6 is not the only procedural guarantee of the Convention. There are two
other guarantees of the same nature — article 13 and article 5 paragraph 4. Thus, it is worth
determining the field of application of the right of access to court as compared to the other
procedural provisions of the Convention.

From the interpretation of the Court’s and of the Commission’s case-law one can
infer the relationships between these provisions and their concrete way of enforcement. Thus,
asregardstheir scope, article 13 applies every time the infringement of aright acknowledged
by the Convention isinvoked. But, when such aright hasacivil character, article 6 will apply,
since it offers the largest guarantees. There is an exception to this rule, when the right to a
speedy trial is put into question. In this case alone, the state authorities have to offer to the
complainant arecourse complying with the requirements of article 13. Article 5 paragraph 4is
aspecial norm intervening only if the lawfulness of the preventive arrest is put into question.

These norms cannot be mistaken from the point of view of the procedural guarantees
they providefor either. Thelargest rightsare offered by article 6. Article 5 submitsthe complaints
regarding the lawfulness of the preventive arrest to the examination of ajudicial body presenting
some of thefeatures of the“ court” mentioned in article 6. Finally, article 13 confinesitself to a
“national authority” without it being necessarily ajudicial body.

3. Content of the right of access to court

6. From the case-law of the Strasbourg bodies it results that the right of access to
court has two fundamental features: it must be an effective right, without, however, being an

8 ECHR, Golder, of 21 February 1975, series A, n° 18, p. 17-18;
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absolute one. The meaning of the notion of effectiveright and the limitationsto whichit can be
submitted will be presented in what follows.

3.1 — The right of access to court - an effective right

7. One cannot speak about an efficient right of access to justice if the court before
which the case is brought does not enjoy full jurisdiction. The court must be competent to
analyse both the facts and the law aspects of the case®.

8. In certain circumstances, the right of accessto court may imply the foundation by
the State of afree legal aid systemin civil cases® aswell asin criminal ones’.

In Airey, the Court showed that to every person’s right to have access to court it
corresponds the obligation of the state to facilitate the access. The consegquence of thisisthat,
in order to comply with this requirement, states must not only refrain from interfering with the
exercise of thisright but they sometimes have to ensure true social and economical rights. In
the above-mentioned case, the complainant was trying to obtain judicial separation from her
husband, sincein Ireland, at the time, divorce as the dissolution of the marriage did not exist.
Theonly court competent to grant judicial separation was The High Court, but the complainant,
as shewas not in afinancial position to meet herself the costsinvolved, was not ableto find a
solicitor willing to take her case. On the other hand, as it stems from the data the European
Court wasin possession of, in thelast 5 years, due to the complexity of the proceedings and to
the nature of the evidence involved, in all cases of judicial separation parties have been
represented by a solicitor. All the above circumstances lead the Court to the conclusion that
petitioning before the High Court without the benefit of legal representation does not offer
chances of success, thus neither effective access to court: “hindrance in fact can contravene
the Convention just like a legal impediment”’. As the Convention is intended to guarantee
not rights that are theoretical or illusory but rights that are practical and effective, the state has
an obligation of result to ensure effective accessto court. In complying with this obligation the
state is free to choose the means — for example, by simplifying the proceedings or by the
institution of afreelegal aid system —aslong asthefinal result — effective access to court —is
ensured. Asin Ireland there was no legal aid system in place for civil matters, the European
Court found aviolation of article 6 par. 1 of the Convention.

9. Theright to benefit from an effective access to court may imply - especialy in the
case of the persons deprived of their freedom — the right to get in touch and to communicate
confidentially with a lawyer with a view to preparing a legal action®. To the extent that the
accessto alawyer isunduly forbidden or limited, this may constitute a hindrance of fact of the
access to court. Or, the Court accepts limitations to the contact between a detained person and
hislawyer only in exceptional situations.

10. The effective access to court implies the right to have access to all evidence

4 ECHR, Terra Woningen B.V, vs. Holland of 17 December 1996, Recueil 1996-1V, vol. 25, par. 72;

5 ECHR, Airey, of 9 October 1979, A series n° 32, p. 14-15, par 26;

6 ECHR, Kamasinski, of 19 December1989, A series n° 168, p. 33, par 65;

"ECHR, Airey, of 9 October 1979, A series n° 32, p. 14, par 25;

8 ECHR, Silver, of 25 March 1983, A seriesn® 61, p. 32, par 82; ECHR, Golder, of 21 February 1975, A series n®
18, p. 19-20, par. 40; ECHR, Campbell and Fell, of 28 June 1984, A series n° 80, p. 45, par. 99;
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gathered by the prosecutor® . In civil cases, under certain circumstances, the inadmission before
a court of a decisive evidence or the impossibility of challenging such a piece of evidence
aready showed by the opponent party, can deprive the right of access to court of its content*®.
Thisproblem istraditionally analysed through the viewpoint of article 6 paragraph 1 - equality
of arms - or of article 6 paragraph 3 d) - the summoning and cross-examination of witnesses,
but it can enter the discussion also through the viewpoint of the fundamental principle of the
access to justice.

11. It has also been shown, that, although article 6 does not go asfar as guaranteeing
free access to justice, sometimes the high costs of bringing proceedings can hinder the
exercise of thisright. Inthisline of argument, ahigh stamp duty combined with alegal guaranty
proportionate to the value of the object of the suit or with other costs disproportionate to the
financial means of the claimant can have a chilling effect and rise questions under article 6 of
the Convention.

12. Further on, the complexity of the procedure in conjunction with the
ambiguities on the real nature of some administrative acts can constitute de facto obstacles
to an effective access to justice, asit is apparent from the De Geouffre de la Pradelle vs.
France'! case. In this case, due to a controversy on the juridical nature of a certain
administrative act affecting the property right of the petitioner, this one lost the deadline
for bringing an action before justice, in order to challenge the aforementioned act. The
Court showed that the claimant was entitled to expect to be notified about the adoption of
the administrative decision, thus he was not supposed to follow the Official Journal for a
couple of monthsto see whether the act has or hasn’t been adopted. As a consequence, he
is not responsible for not observing the deadline for bringing the action. Under the
circumstances the European Court concluded there has been a violation of the right of
access to a judge.

13. Thefailure to put into practice a judicial decision can, indirectly, leave without
content the right of access to justice. Freedom to referring a case to the court becomes avain
formality if the competent authorities do not observe the decision of the court!2.

14. The quality of the services provided by the ex officio lawyer may, in its turn,
raise afew questions regarding the access to justice. It is true that the State may not be held
responsible for al the shortcomings of a defence made by the ex officio lawyer. However, by
virtue of article 6 par. 3 ¢) of the Convention, the State must give “assistance” through an ex
officio lawyer to the persons who cannot afford to hire one. Therefore, the mere appointment
of acounsel for defence does not lead to the fulfilment of the obligation taken over by the State.
This one must also watch the way the appointed lawyer fulfilsits duties and to the extent that
itisnotified or the shortcomings of the services provided are obvious, the State must interfere
and either appoint another lawyer, or oblige the one already appointed to fulfil its duties'2.

® ECHR, Edwards vs. Great Britain, of 16 December 1992, A series n® 247-B, p. 35, par. 36;
10 ECHR, Feldbrugge, of 29 May 1986, A series n® 99, p. 17-18, par 44;

1 ECHR, De Geouffre de la Pradelle, of 16 December 1992, A series n°® 253-B, p. 43, par 34;
2 ECHR, Hornshy, of 19 Mach 1997, Rec. 1997-I1, n° 33, p. 512, par. 45;

13 ECHR, Artico, of 13 May 1980, A series n® 37, p. 16, par. 33;
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3.2 — Admitted limitations to the right of access to justice

15. In the Golder vs. Great Britain decision, the Court has shown that: “the right
(...) by its very nature calls for regulation by the Sate, regulation which may vary in time
and place according to the needs and resources of the community and of the individuals’ 14,

Thelimitationsimposed thisway must observe several principles. They must pursue
alegitimate purpose and not to affect the substance itself of the law. Also, it is necessary to
strike a fair balance between the aimed purpose and the means chosent®.

16. A first category of limitations is represented by the prior authorisation for the
notification of a court. Such limitations have been considered in accordance with the Convention
in the case of mentally ill persons'®, in the case of persons proven to have abused of the right of
access to court; in the case of minors'’ or in bankruptcy proceedings. The authorisation must
awayscomefrom ajudicial body or from amagistrate and to be given in accordancewith certain
pre-existent objective criteria. The necessary authorisation for lodging an appea may be in
accordance with the Convention to the extent that the necessity of thislimitation isproved and the
motivation of the refusal is made in accordance with objective criteria.

17. The procedural conditions of the action to justice represent another type of
accepted restrictions. Thetimelimitsfor thevarious acts of proceedings, the status of limitation*®
or the sanctionsfor their non-observance, the mandatory representation by alawyer before the
superior courts'® represent afew examples of accepted limitations. However, in a case against
the Czech Republic, the Court estimated that a6-month period for bringing requestsin order to
obtain the recovering of the goods confiscated during communism was too short to ensure
effective access to justice. Indeed, for a person residing outside the Czech Republic it would
have been highly difficult to gather in due time all the evidence necessary for a successful
claim, evidence required by the domestic law.

18. The Strasbourg authorities also tolerate measures aimed at limiting the number
of abusive appeals. As aready shown above, both the authorisation to lodge an appea aswell
as the authorisation to bring a case in the first place before a first instance court may, under
certain circumstances, bein compliance with the requirements of fair trial. The same holdstrue
for the fining of those who bring vexatory and hopel ess cases.

19. Klass vs. Germany?° shows a case of admitted limitation brought for reasons
of national security to the right of access to court. The discussion concerned the German law
regarding the tapping of the phone conversations of persons suspected of terrorist activities.
According to this law, the person subjected to phone tapping was not notified of thisand as a
result was unable to submit the lawfulness of the measures to court scrutiny. However, in the
opinion of the European Court, the right of access to court was not violated since the person

14 ECHR, Golder vs. Great Britain, of 21 February 1975, A series n® 18, p. 19, par. 38;

15 idem;

16 ECHR, Ashingdane, of 28 May 1985, A series n° 93, p. 25-26, par. 58-59;

" ECHR, Golder vs Great Britain, of 21 February 1975, A series n° 18, p. 18, par. 37;

18 ECHR, Subbings and others vs. Great Britain of 22 October 1996, Rec. 1996-1V, vol. 18, par. 72;
¥ ECHR, Gillow, of 24 November 1986, A series n® 109, p. 27, par. 69;

2 ECHR, Klass, of 22 September 1993, A series n° 269;
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whose phone conversations were recorded was getting notified about the measure as soon as
reasons pertaining to national security no longer called for the secret character of the measures.

Reasons pertaining to national security have also been invoked in the Tinnelly & Sons
Ltd and Others and McElduff and others vs. Great Britain cases™. The assessment of the
existence of these reasons, made by an administrative body, was mandatory for the court. Since,
following this decision, the court has been totally deprived of the possibility to analyse the facts
which were at the basis of the administrative decision, the European Court has decided that there
was no reasonabl e balance of proportionality between the purpose aimed at - the protection of the
national security - and the interference with the right of accessto court.

20. It has also been decided that the obligation made for persons having identical
situations and claiming same interests to bring a case together through one representative is
areasonable restriction aimed at saving time and financial resources”?. However the ruling of
the European Court could have been different if thisrestriction hadn’t been followed by sufficient
guarantees to ensure adequate representation.

21. The right of access to court can be waved, for example through the conclusion
of an arbitration clause. However, in order for the waiving to be in compliance with the
requirements of a fair trial, it has to be the result of a free choice and the arbitration court
should observe at least some of the guarantees showed in article 6 of the Convention®.

22. The withdrawal of the legal capacity can raise some questions under article 6
of the Convention, if it is not followed by sufficient procedural guarantees or if it isarbitrary.
This principle stems from the ruling of the European Court in The Catholic Church of Canea
vs. Greece** case.

23. Finaly, thegranting of thejurisdictional immunity to certain categories of persons®
or to certaininternational organisations® isnot alimitationincompatibleinitself with the provisions
of article 6. However, areasonably proportionate balance must be ensured: the existence of a
strong public interest to justify the granting of theimmunity is necessary and, on the other hand,
thisimmunity should not betotal. For instance, it would bevery difficult to justify aparliamentary
immunity extending to all the actsof criminal nature and not only to the statementswith political
character made as a member of the Parliament.

4. Conclusion

24. The European Convention ensures two kinds of guarantees: the material rights,
on the one hand, and the rights of procedural nature meant to give efficiency to the former, on
the other hand. Article 6issuch aprovision, itsrole being mainly to show how atrial should take
place in the case of the civil action referring to the rights with a civil character and to the

2 ECHR, Tinnelly & SonsLtd and othersand McElduff and othersvs. Great Britain, of 10 July 1998, Recueil 1998-
1V, vol. 79, par. 72;

2 ECHR, Lithgow, of 8 July 1986, A series n® 102, p. 71, par 195-196;

% European Commission of Human Rights, Bramelid and Malmstrom, report of 12 December 1983, D.R. n° 38, p. 18;
2 ECHR, The Catholic Church of Canea vs. Greece, of 16 December 1997, A series n°® 299-A, par 72;

% ECHR, decision of 6 February 1969, complaint no. 3374/67, Reports n° 29, p. 29;

% ECHR, Wait and Kennedy vs. Germany, Beer and Regan vs. Germany of 18 February 1999, A seriesn® 115, par. 56;
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chargesin criminal matters. The problem hasthough been aroused if article 6 does not somehow
providefor amaterial right aswell, namely theright of accessto court. The Court has answered
this question in the Golder vs. United Kingdom case. However, the Court didn’t stop here.
Recognising the existence of theright wasjust thefirst step. Using the principle commontoits
whole jurisprudence, according to which the convention does not guarantee rights that are
theoretical or illusory but rights that are practical and effective, it has created avery complex
content to this right, content that cannot be guessed by the mere reading of the wording of
article 6 of the Convention.
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