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APRESENTACAO

O sétimo volume da coletdnea A Constituigdo Aplicada surge com
pareceres sobre questdes monetdrias, a partir da elaboragdo do Plano Collor.
Espero que tenha a mesma acolhida dos demais livros da coletdnea.

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS
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BASE DE CALCULO PARA DETERMINAGAO DE CUSTAS E
EMOLUMENTOS DEVIDOS POR ATOS REGISTRARIOS —
PARECER

CONSULTA

Consulta-me, a Associagdo dos Registradores de Iméveis do Estado de
Sio Paulo — ARIESP, sobre aspectos relacionados 2 base de célculo para
determinagdo de custas e emolumentos devidos por atos registrdrios, con-
substanciados nas seguintes perguntas:

1) Qual o conceito de ‘“dltimo langamento’’ a que se refere a Lei
Estadual n° 4.476/84, a qual determina que o célculo dos emolu-
mentos, custas e contribuigdes seja feito com base nos valores tri-
but4rios fixados no iiltimo langamento pela Prefeitura Municipal?

2) E possivel vdrios lancamentos em um mesmo ano?

3) A Lei Estadual n® 4.476/84 nio se refere especificamente a
que o valor venal, que serve de base de célculo dos emolumentos
seja o Imposto Territorial e Predial Urbano. Considerando que
a Constituicio Federal criou o imposto de transmissdo de bens
e que, por sua prépria natureza, € o que mais se afina com o obje-
tivo do legislador de se lastrear no prego ou no valor venal para
cobranca dos emolumentos, pode-se considerar o valor venal do
ITBI como base de cilculo dos emolumentos?

4) tendo em vista o artigo 33 da Lei Estadual paulista n? 4.476,
de 20 de dezembro de 1984, como deve ser considerado o valor
venal dos iméveis para fins de cdlculo de custas € emolumentos
devidos pelos atos registrérios, levando-se em consideracao que
esse valor € corrigido mensalmente segundo as variagdes do BTN,
sendo fixado no inicio do exercicio, e as parcelas do imposto ter-
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ritorial ou territorial-predial sdo corrigidas segundo as variagdes
do BTN?

5) Viola o principio da isonomia o fato de se exigir valores dife-
rentes, tendo por base os negécios juridicos de idéntico valor, em
virtude de diferentes momentos em que sdo submetidos os instru-
mentos notariais que os materializam ao registro imobili4rio?

6) Viola o principio da isonomia o fato de os valores venais se-
rem corrigidos em alguns casos, verbi gratia, para fins de reco-
lhimento do imposto de transmissdo inter vivos ou mortis causa
€, em outros, nao?

7) Examinadas as decisoes da Corregedoria da Justiga de Sao Paulo
a respeito da matéria, pode-se, do ponto de vista doutrin4rio e tendo
presentes os principios de Direito Tributdrio, concordar com elas?
Por que?”’

RESPOSTA

Antes de passar a examinar cada uma das questdes propostas, permito-
me tecer algumas consideragdes preliminares, ndo sem antes me desculpar
perante a consulente por citagdes sobre minha especifica atuagio na 4rea sob
exame, mais devida & coordenagdo de trabalhos de equipe sobre corregio
monetdria, langcamento, taxa, preco piiblico, do que por algum especial mé-
rito pessoal, aos coordenados devendo-se atribuir o valor maior da reflexao,
que sobre esses temas essenciais ao deslinde das questdes propostas, foi
produzida’.

1 Coordenei os livros A Corregdo Monetdria no Direito Brasileiro com Gilberto de Ulh8a Canto e a
participagdo de Ada Pellegrini Grinover, Arnoldo Wald, Bernardo Ribeiro de Moraes, Céssio Mes-
quita Barros Jr., Geraldo de Camargo Vidigal, Gilbero de Ulhoa Canto, Henry Tilbery, Ives Gan-
dra da Silva Martins, Mauro Brandio Lopes, Roberto Rosas e Washington Peluso Albino de Souza
(Editora Saraiva, 1983); Monetary Indexation in Brazil com Gilberto de Ulhda Canto ¢ J. Van Hoorn
Jr. ¢ a participagdo de Roberto de Oliveira Campos, Gilberto de Ulhda Canto, Raphael Bernardo
d'Almeida Jr., Ives Gandra da Silva Martins, Henry Tilbery, Bernardo Ribeiro de Moraes, Geral-
do de Camargo Vidigal, Céssio de Mesquita Barros Jr., Ada Pellegrini Grinover e Mauro Brandio
Lopes (Edigdo da International Bureau of Fiscal Documentation, Amsterdam, 1983); Caderno de
Pesquisas Tributdrias n® 10 — Taxa e Preco Piblico com trabalhos de Alcides Jorge Costa, Amé-
rico Masset Lacombe, Aurélio Pitanga Seixas F®, Carlos da Rocha Guimarges, Edvaldo Brito, Gilberto
de Ulhda Canto, Hamilton Dias de Souza, Hugo de Brito Machado, Ives Gandra da Silva Martins,
José Eduardo Soares de Melo, Marco Aurélio Greco, Sacha Calmon Navarro Coelho, Toshio Mu-
kai, Vittorio Cassone, Wagner Balera, Ylves José de Miranda Guimardes e Zelmo Denari (Ed.
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Reservo-me, também, o direito de ndo responder a iiltima questdo, vis-
to que entendo que os elementos que pretendo apresentar no presente pare-
cer, sob alguns aspectos, serdo examinados pela primeira vez, por nao terem
sido antes propostos ao superior julgamento da magistratura, nao me caben-
do qualquer manifestagdo, pois, sobre as decisdes anteriores pelas referidas
e eminentes autoridades ofertadas.

Exporei, pois, minha opinido e as minhas convicgdes sobre a matéria,
depois de anos de meditagdo sobre alguns dos temas propostos, esperando
possam contribuir, de alguma forma, para superar impasse que os ilustres
magistrados, em todas as suas decisdes, reconhecem, embora sentindo-se
vinculados 2 inteligéncia até agora ofertada ao artigo 33 da Lei Estadual
4.476/84, né gordio das divergéncias suscitadas no curso do tempo, até por
forca de uma inflagio jamais imaginada, & época em que a lei foi produzida,
eis que se encontrava estabilizada, hd 3 anos, em patamar de 200%, ou seja,
de menos de um digito mensal’.

Isto posto, passo 2s consideragdes que me parecem essenciais.

Desde a institucionalizag¢io do instituto da corre¢ao monetdria no pais,
de forma abrangente, (Lei 4.357/64), tenho me preocupado em compreen-
der as inimeras facetas juridicas, econdmicas e de finangas piblicas, assim
como as distorgdes profundas que provoca, em face de ndo ser correta a obser-

Resenha Tributaria, 1985); Caderno de Pesquisas Triburdrias n 12 — Do langamento com a cola-
boragio de Aurélio Pitanga Seixas F?, Carlos Celso Orcesi da Costa, Carlos da Rocha Guimaraes,
Carlos Valder do Nascimento, Francisco de Assis Praxedes, Gilberto de Ulhda Canto, Hugo de
Brito Machado, Ives Gandra da Silva Martins, José Eduardo Soares de Melo, Marco Aurélio Gre-
o, Moisés Akselrad, Ricardo Mariz de Oliveira, Waldir Silveira Mello, Walter Barbosa Corréa
e Ylves José de Miranda Guimaraes (Ed. Resenha Tributdria / CEEU, 1987); A Natureza Juridica
das Custas Judiciais com a participagio de Hamilton Dias de Souza, Ives Gandra da Silva Martins,
José de Castro Bigi, Marco Aurélio Greco e Yonne Doldcio de Oliveira (Ed. OAB-Ordem dos Ad-
vogados do Brasil - Secgdo S3o Paulo/Resenha Tributdria, 1982).

2 Escrevi: **One of the conspicuous traits of Brazil's developmental process is the chronic inflation which

has been unsucessfully combatted by repeated economic shocks. Strictly speaking, I believe that
no meaningful attempt to grapple with the true causes of inflation has ever been made in Brazil.
As a result, the economic measures introduced over the eyears have always failed, bearing out the
expectations of those who understand the real phenomenon. It is generally agreed that the main
obstacle 1o quick recovery is the inflation attributed to flawed ministerial **solutions”’. These solu-
tions are designed to combat inflationary effects (price controls) rather than inflationary causes (growth
in the money supply generated by public spending).
Insofar as the national reality has become Brazil's resignation to living with rampant inflation, the
economic structure as a whole is directly linked to the struggle of finding the correct index numbers
which will permit the precarious relations between private and public law (including those of tax
policy) to be kept pat” (Inflation and Taxation, estudo publicado no Bulletin 1989/8-9, vol. 43,
do International Bureau of Fiscal Documentation, p. 403)
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vacao de que ela € neutra e recompositora, no tempo, do valor de substincia
da moeda, sendo na teoria >,

Quanto mais eu a estudo, mais perplexo fico com as variadas conseqién-
cias que sua adogdo termina por gerar, embora também reconheca que a sua
nao-adogao, em regime de inflagdo elevada, normalmente, acarreta desequi-
librio ainda maior.

Dois exemplos tipicos dos problemas inerentes ao embutimento da cor-
recao monetdria estao nos fatos que, brevemente, passo a narrar.

Em 1976, j4 no governo militar, a Associagdo Argentina de Direito Com-
parado, organizou Congresso, em Rosdrio, para estudar a hospedagem do
instituto da corregdo monetdria pelo pafs, via legislativa, e nio apenas juris-
prudencial, como vinha ocorrendo.

Convidado para proferir a conferéncia inaugural, talvez pelos escritos
que ja hd algum tempo vinha produzindo de parceria com Bernardo Ribeiro
de Moraes, fiz longa referéncia a experiéncia brasileira, sugerindo a nio-
adogdo do instituto sendo para casos limitados, em face do nitido fator de
realimentagdo inflaciondria que produzia. Presentes, o presidente da Supre-
ma Corte de Justica e o Secretdrio da Fazenda do Governo Argentino, todos
sentiram-se sensibilizados pelo alerta, reconhecendo-o procedente. Ao final,
todavia, aprovou-se mogdo para introdugdo da corregdo monetaria por le-

3 Bernardo Ribeiro de Moraes e eu escrevemos sobre a referida lei o seguinte: ‘‘Devemos ressaltar,
nesta oportunidade, que a Lei n® 4.357, de 16 de julho de 1964, foi baixada com duas caracterfsti-
cas essenciais: era uma nonna de emergéncia; era uma lei ditada com a finalidade de combater
o deficit orgamentdrio. Através dos instrumentos entdo criados, o governo pretendia aumentar a
sua receita tributdria, a fim de evitar a emissdo de papel moeda, fato que fortaleceria o processo
inflacion4rio.

De fato, a Lei n? 4.357, de 16 de julho de 1964, é oriunda do anteprojeto de lei n® 1969-64 do
Congresso Nacional. Em sua mensagem Presidencial, de 11 de maio de 1964, encontramos aquelas
duas caracteristicas do texto legal: **... embora se trate de uma reviso tributria de emergéncia,
¢ de ressaltar-se que ndo agrava a incidéncia vigente da carga tributdria. Ao contririo, relaciona-se
com dispositivo de melhoria para o exercicio financeiro de 1965, que em breve serio complemen-
tados ¢ consolidados em um outro anteprojeto de maior amplitude, a ser também submetido ao cri-
terioso exame e alta deliberagdo de V. Exa."".

Além da natureza da norma legal (de emergéncia), a mensagem Presidencial salientava a sua finali-
dade (combate ao deficit oramentdrio): ‘‘Dentre as preocupagdes de ordem financeira que se de-
fronta o atual governo, reponta a que diz respeito ao incremento da receita piiblica ainda para o
corrente exercicio, razio por que tenho a honra de submeter i consideragio de V. Exa. o antepro-
Jeto de lei anexo, que visa alcangar aquele objetivo fundamental para o combate A causa primeira
do processo inflaciondrio: o deficit orgamentdrio da Unido'’.

A referida Mensagem Presidencial nio deixou dividas quanto ao objetivo a alcangar com a institui-
€30 da corregdo monetdria de débitos fiscais: ‘‘com o propésito de acelerar o pagamento de impos-
t0s, 0 anteprojeto prevé a corregio monetdria dos débitos fiscais de acordo com coeficientes trimestrais
publicados pelo Conselho Nacional de Economia’’ (A corregdo monetdria de débitos fiscais peran-
te 0 ordenamento juridico brasileiro, Co-edigdo Resenha Tributdria/Associacién Argentina de De-
recho Comparado/Associacion Interamericana de 19 Tributacién, 1976, pp. 14/15).
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gislagdo especifica, 0 que ocorreu em seguida, tendo por justificagdo o fato
de que, em processo inflacion4rio agudo, por mais realimentadora que seja
a indexagdo, ela termina por provocar menos injustica do que sua nao-adogao.
As préprias conclusdes fizeram referéncias ao alerta que do Brasil eu trou-
xera .

O segundo epis6dio ocorreu com a edigao do livro coordenado por Gil-
berto de Ulhda Canto e por mim, publicado na Holanda pela International
Fiscal Association sob o tftulo de Monetary Indexation in Brazil. O livro foi
editado em 1983 e distribuido pela IFA para 137 paises.

Em 1984, convidado para ser um dos cinco painelistas do tema princi-
pal do XXXVIII Congresso da IFA sobre a indexagdo para ajustes fiscais
em paises de elevada inflagdo, encontrei-me com os editores holandeses (In-
ternational Bureau of Fiscal Documentation) e perguntei-lhes sobre a carrei-
ra do livro. A resposta foi que as vendas superaram as expectativas ¢ que
os especialistas, inclusive autoridades governamentais de diversos paises, ti-
nham se interessado pela engenhosidade da férmula brasileira, mas prefe-
riam combater a inflagdo pelos métodos cldssicos do que pelo regime
indexatério, em face da imprevisibilidade do resultado. E acrescentaram que
o livro servia de sinalizagdo para mostrar que, a partir de um determinado
nivel de inflagdo, a indexagdo € necessdria, mas que, uma vez adotada, €
de quase impossivel reversdo. O importante, portanto, € nunca atingir o li-
mite critico que imponha sua adogdo®.

4 Na minha exposigdo lembrei que: **A inflagdo de fundo or¢amentdrio, que era provocada pelos gover-

nos anteriores A Revolugdo, ¢ que foi reduzida e mantida, em niveis tolerdveis, gragas as corregdes
provocadas por mini-reatualizacdes periddicas, foi substitufda inicialmente por uma inflagdo de custos
e que passou a ser de demanda, com o seu sentido desorientador ¢ denso componente, que € a falia
de credibilidade no sistema capaz de controld-la.
Diagnosticado o mal, a equipe governamental procurou atacé-lo, segurando-a em plano ainda nao
trangiiilizador, com medidas retiradas do arsenal cldssico, onde a drdstica redugdo dos meios de
pagamentos passou a ser mais utilizada, assim como a busca de um reequilfbrio do balango de pa-
gamentos, nio mais coberto pelos investimentos externos superiores, decorrentes em parte do ndo
controle da inflagdo. O combate ao problema, mesmo 2 custa de uma sensfvel redugdo na taxa de
crescimento, é, atualmente, a meta principal de uma economia que se pergunta até onde a corregdo
monetdria ndo se transformou no monstro sagrado a ser destrufdo, pois que ¢ hoje um dos maiores
fatores desencadeadores da inflagio. De remédio, portanto, ganhou foros de doenga, cuja terapéu-
tica mais eficaz para combaté-la ainda nio foi encontrada’* (Anales de las Jornadas sobre Indexa-
cién en el Derecho Argentino y Comparado, Ed. Asociacion Argentina del Derecho Comparado,
Rosdrio, Argentina).

5 Na minha manifestagdo declarei: **The Economic Federal Authorities already noticed that the main
cause of growing inflation is not be excess of demand (higher demand than offer) neither the high
cost (price increases to compensate the reduction in the buyer's market), but its participation in
the productive process, of low efficiency, with prices higher than the inflation, creating a captive
market, and permanent deficits. The phenomenon, however, is stronger than any measure the au-
thorities could apply, as the enterprises of power and are also politic enterprises. For this reason
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De resto, foi também a conclusao do XXXVIII Congresso da IFA, no
painel de que participei®
Destas consideracdes iniciais, retiro duas conclusdes relevantes:

a) a indexacao € realimentadora da inflagdo e deve ser sem-
pre evitada;

b) a partir de um determinado nivel de inflagdo, é absoluta-
mente impossivel um pais conviver sem alguma forma de in-
dexagao.

A terceira conclusdo, que passo a apresentar, diz agora respeito a im-
possibilidade de se ter um indice absoluto de medigao da inflagao. Na Cons-
tituigdo passada, em dois momentos o constituinte faz mengdo a exata corre¢ao
monetdria para efeitos indenizatérios (153 § 22 e 161)”, mas a doutrina bra-
sileira, ao examinar os problemas dos juros reais, demonstrou a saciedade,
a impossibilidade de determinagdo de uma exata corregio monetaria®.

their capacity to interfere in a process of reduction is very small, as the forces that are supporting
them are very strong.

The inflationary brazilian process, therefore cannot be solved as long as onc does not attack the
main cause of inflation, which is the inefficiency of the Government participating in the economic
field, producing high public deficits which are passed on to the Nation.

Under these conditions it is obvious that the extension of Monetary Correction to all fields and
to all parts of social life is only a method of surviving with the illness rather than an instrument
of correction with a feedback effect in the process of inflation but at least avoiding social convul-
sions in spite of an index of annual inflation above 200% " (Adjustments for tax purposes in highly
inflationary economies, Kluwer Edition, 1984, Amsterdam-New York, livro escrito por Bayardo,
Yoran, Janthster, Balarotti, Schindel e por mim).

6 **The main cause of inflation was the inefficiency of government participation in the economy, produ-
cing high public deficits which were passed on to the nation. Indexation was merely the best way
of living with inflation. It could be compared with insulin which kept the sufferer from diabetes
alive under almost normal conditions™' (IFA - International Fiscal Association, Yearbook 1984, p. 153)

7 Os artigos citados estdo assim redigidos:

**§ 22 do art. 153: E assegurado o direito de propriedade, salvo caso de desapropria¢do por neces-
sidade ou utilidade piblica ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagio em dinhei-
ro, ressalvado o disposto no art. 161, facultando-se ao expropriado aceitar 0 pagamento em titulo
da divida piblica, com cldusula de exata corre¢do monetdria. Em caso de perigo piblico iminente,
as autoridades competentes poderdo usar da propriedade panticular, asscgurada ao proprietdrio in-
denizagdo ulterior™,;

**art. 161. A Unido poderd promover a desapropriagdo da propriedade territorial rural, mediante
pagamento de justa indenizagéo, fixada segundo os critérios que a lei estabelecer, em titulos espe-
ciais da divida piblica, com cldusula de exara correcdo monetdria, resgatdveis no prazo de 20 anos,
em parcelas anuais sucessivas, assegurada a sua aceitagdo, a qualquer tlempo, como meio de paga-
mento até 50% do imposto territorial rural e como pagamento do prego de terras piblicas'* (grifos
meus).

8 Hospedaram tal postura seis juristas, conforme estudos publicados na RDP n? 88, out/dez/1988, ano
XXI, com os seguintes titulos: Tabelamento de Juros — Hely Lopes Meirelles (p. 147); O artigo
192 da Constitui¢io Federal ¢ seu pardgrafo 3¢ — Caio Técito (p. 151); Tabelamento de Juros —
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A corregdo monetdria — termo pouco feliz, posto que a moeda nao se
corrige, continuando com seu valor nominal desvalorizado, corrigindo-se ape-
nas o indice de reposic@o de seu valor intrinseco — € varidvel de acordo com
os critérios adotados para medigdo do valor da moeda, da inflagdo, do custo de
vida, do custo da produgdo etc. Nao hd possibilidade da adogédo de indice per-
feito, inquestiondvel, mas apenas de indice aproximado, que muitas vezes,
quando oficializado, ¢ manipulado por decisdo politica, como jd ocorreu com
a ORTN, com a OTN e com o BTN, indices oficiais do governo federal®.

A andlise do comportamento da corregdo monetdria oficial (ORTN-OTN-
BTN) de 1975 a 1990 demonstra uma continua perda de substancia em rela-
¢do a espiral inflaciondria, tendo sido reduzida a quase um tergo da inflagao
real no periodo de 10 anos (1975-1985), em mais 15% durante o Plano Cru-
zado, em 10% durante o Plano Bresser, em 45% durante o Plano Verao e
em 50% durante o Plano Collor, no primeiro més, quando se desatrelou o
IPC da BTN, chegando a 82% em novembro de 1990'°.

A corregao monetdria oficial, de rigor, por motivos meramente politi-
cos, nunca corresponde a inflagdo real, sendo que os valores por ela indexa-
dos perdem substancia constantemente, sempre que algum novo plano
econdmico pretenda reduzir o estoque da divida publica federal pela mani-
pulagdo indexatdria.

José Frederico Marques (p. 158); Os principios do Direito Constitucional e o art. 192 da Carta
Magna — Manoel Gongalves Ferreira Filho (p. 162); Tabelamento de Juros — Celso Bastos (p.
172); Tabelamento de juros — juros reais e sua conformagio juridica — Ives Gandra da Silva Mar-
tins (p. 182).

9 Escrevi: ‘A expressdo correcio moneldria ndo ¢ feliz. A moeda nio se corrige. O que se corrige é
seu valor, ou seja, a sua expressdo nominal.
A insuficiéncia vernacular j4 fora detectada por Bernardo Ribeiro de Moraes e Rubens Gomes de
Sousa, Gilberto de Ulhda Canto e nés mesmos tivemos dificuldades com o prof. J. van Hoorn de
encontrar a melhor versdo da palavra para o inglés. A solugio intermedidria, que nio nos agradou,
Monetary Indexation pareceu-nos, entretanto, mais feliz que aquela adotada no Brasil. Isto porque
a indexagio passa a ter um referencial vilido que é a moeda, distinto de outros referenciais. A
indexagdo no Brasil adota uma plenitude de referenciais (UPC, INPC IGP e muitos outros), razio
pela qual a terminologia cldssica e universal seria mais adequada que aquela pelo Brasil hospedada.
Corregdo monetéria € a reposi¢do do valor da moeda, com seu aumento quantitativo corresponden-
te 4 equivaléncia qualitativa para o perfodo considerado. A maior quantidade de moeda nominal
nio provoca a maior qualidade de seu valor intrinseco, que € o efetivamente corrigido para uma
nova expressdo monetaria.
Diz-se que a velocidade é a divisdo da distdncia pelo tempo. Core¢do monetdria ¢ a divisdo de sua
expressdo monetéria atual pela expressdo anterior. Desta divisdo resulta o indice referencial do va-
lor nao-corroido, ou na formulagio manipuldvel das apuragbes econométricas, o indice ¢ elaborado
¢ sua manipulagdo pela expressio nominal anterior resulta a expressao nominal atual’’ (Corregdo
monetdria e a Constitui¢do Federal, Revista FESPI, ano I1, n° 4, jul/dez/1984, Ilhéus, pp. 77/78).

10 Antoninho Marmo Trevisan, em seu livro Da Sistemdtica de Corregdo Monetdria ao Balango em
Moeda Constante (Ed. particular, 1985), apresenta o seguinte quadro demonstrativo da perda de
substincia dos indices oficiais em face da inflagdo e do ddlar:
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A terceira conclusdo, portanto, é de que os indices oficiais de corregdo
monetdria jamais espelham a real perda de substancia da moeda, sendo far-
tamente prejudicados aqueles que deles dependem para reatualizacdo de seus
bens, valores, vencimentos ou saldrios'’.

ESTATISTICA ANUAL — INDICE

IGP — DI ORTN
Variagido Variagio
Arno fndice % Indice %
1975 55,9 29,4 103,93 24,2
1976 81,7 46,2 179,68 37,3
1977 113,4 38,6 233,74 30,0
1978 159,7 40,8 318,44 36,2
1979 283,0 77,2 468,71 47,2
1980 595,0 110,2 706,70 50,8
1981 1.161,3 95,2 1.382,09 95,6
1982 2.319.4 99,7 2.733,27 97,7
1983 7:213,2 211,0 7.012,99 156,6
1984 23.357,1 223,8 22.110,46 2153
1985* 40.709,1 74,3 42.031,56 90,1
* até junho
Diferenga Taxa do ddlar Inflagdo
IGP (venda) U.S.A.
Variagdo Variagio
Ano ORTN Indice % %
75 5.2 9,7 22,0 9,2
76 8,9 12,345 36,1 5,8
77 8.6 16,05 30,0 6,5
78 4,6 20,92 30,3 7,5
79 30,0 42,53 (1) 103,3 11,0
80 59,4 65,50 54,0 13,5
81 (0,4) 127,80 95,1 10,4
82 2,0 252,67 97,7 3,9
83 54,4 984,0 (1) 289,4 3,4
84 8,5 3.184,0 223,6 4,0
85 (15,8) 5.980,0 87,18 2 1,9

(1) Maxidesvalorizagdo do cruzeiro
(2) Até Maio de 1985 (IPC)

Variagdo Acumulada dos tltimos 10 anos

— IGP 9423 vezes
— ORTN 308,7 vezes
— Délar 804,8 vezes

— Diferenga IGP/ORTN = 136%""

(11) Geraldo de Camargo Vidigal critica esta manipulagdo nos seguintes termos: *‘Desde que se criou,
na Lei n? 4.357, o instituto da corre¢do monetdria, tem ele pois sofrido vida acidentada: diferentes
percentuais de corre¢do, no mesmo momento, para diferentes tipos de obrigagdo; diferentes crité-
rios de adaptagao das dividas em moeda a realidade dos niveis gerais de pregos, em momentos
diferentes; tendéncias contraditdrias 4 moderagdo ou & exarcebagdo na fixagdo das corregdes mone-
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Ora, se, em verdade, a corregdo monetdria oficial ndo espelha a real infla-
a0, 230 procede a afirmagao feita por alguns juristas de que a corregio monet4-
ria € reutra, posto que ela nao o €, refletindo sempre prejuizo real para aqueles
que dela dependem para reatualizagio de seus bens, valores ou vencimentos'?.

Apesar das trés constatagdes acima expostas, o certo é que intimeras re-
lages dependem exclusivamente da corregdo monetdria oficial, inclusive para
efeitos de pagamento de tributos, razdo pela qual, nada obstante nio expri-
mir ela a real perda de substancia da moeda, em nivel de ficgdo juridica e
para efeitos legais, representd-la-ia, sendo, s6 para estes efeitos, neutra.

tdrias; hesitagdes entre (ndices miltiplos ou fndice dnico — muitas foram as vicissitudes que sofrcu
o instituto, em pouco mais de 15 anos.

Nio ¢ muit diferente 0 que tem sucedido com as corregdes cambiais: aos longos anos de perma-
néncia de taxa constante, nas décadas de 40 ¢ 50, substitufram-se, sucessivamente, préticas de ma-
crodesvalorizaco anuais, por um perfodo extenso, e, desde 1969, um regime de microdesvalorizagéo,
quebrado pela maxidesvalorizagdo de dezembro de 1979. Para as minidesvalorizagdes praticadas,
diferenles critérios de corredo resultaram em variagbes nos ritmos de adaptagdo dos valores, em
cruzeiros, nos pagamentos ou recebimentos de obrigagdes externas. A maxidesvalorizagao de 1979
gerou insegurangas que até hoje perduram e perturbam o mercado de divisas externas.

Nada justifica, entretanto, cssas flutuagdes.

O principio a orientar a matéria ¢ clarfssimo: o poder de compra de moeda dos pagainentos, em
cada um dos momentos em que se cumprem sucessivas prestagdes obrigacionais, deve correspon-
der, tdo precisamente quanto possivel, ao poder de compra da prestagio original correspondente,
no momento em que se formou o contrato — ¢ as flutuagdes no poder de compra externo das moe-
das sdo fungdo das que sc obscrvam em scu poder de compra interno ¢ das variagdes no poder
de compra da moeda externa adotada como padrio, ressalvados os aspectos ndo-monetdrios das
variagBes nas relagdes dc intercAmbio ¢ as flutuagdes especulativas na procura e oferta das diferen-
tes divisas, nos mercados internacionais.

Dispdem as autoridades monetdrias de todos os elementos suficientes para decisdes técnicas ade-
quadas no plano das corregbes monetdrias internas ou das corregSes cambiais; o acompanhamento
dos niveis gerais de pregos, no Brasil, como no exterior, faz-se com aproximagdo e rapidez sufi-
cientes para permitir implantagio e execugdo de politica de permanente adequagio da ndmina da
moeda & correta execugio das obrigagdes. Os argumentos politicos ndo so vélidos sendo para qua-
dros de execucdo: somente situagdes de comogdo polftica justificariam adiar corregdes monetdrias
e cambiais recomendéveis, pois o adiamento agravard o impacto das corregdes ulteriores, necessd-
rias ao restabelecimento de equilfbrio, e perturbard, enquanto ndo se concretizar a corregdo, quer
justiga e eficiéncia nas relagdes internas, quer possibilidades de evolugdo favordvel nas trocas in-
ternacionais’’ (4 Corregdo Monerdria no Direito Brasileiro, Saraiva, 1983, pp. 294/295).

12 Problemas maiores, em face destas distorgdes, ocorre com a tributagéo sobre lucros ficticios pela
manipulagdo dos indices, que Henry Tilbery condena: **Por outro lado o Poder Piblico ndo deve
tirar proveito das consegiléncias da inflagio que nio conseguiu debelar; por exemplo, nio deve
fazer incidir a tributagdo sobre acréscimos patrimoniais ficticios, atingindo a substincia.

Nesta hipdtese a tributagio teria cfeito de desapropriagdo, levando, em casos extremos, sim, a vio-
lagdo de principio constitucional.

Em primeiro lugar, cabe ao Estado o dever de tomar as medidas necessdrias para combater a inflagio
¢ para ajustar as distorgdes, principalmente adaptando a legislagdo, uma vez que o Judicidrio ndo
pode solucionar os problemas mediante interpretagao da legislagdo, exceto talvez em casos extremos.
Evidentcmente — antes de qualquer esforgo de adaptar a legislagdo, especialmente a tributdria, as
condigdes inflaciondrias — devem ter prioridade absoluta os esforgos da politica econdmico-financeira
para manter a estabilidade monetdria’’ (A4 Corregdo Monetdria no Direito Brasileiro, Saraiva, 1983,
p. 53).
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E, partindo dessa premissa, posso comegar a examinar as questoes for-
muladas.

De inicio, a afirmagao de que a corregao monetdria € neutra, ¢ feita pe-
lo préprio Cédigo Tributdrio Nacional, ao dizer, em seu artigo 97 § 22, que:

““Nio constitui majoragao de tributo, para os fins do dispos-
to no inciso II deste artigo, a atualizagdo do valor monetdrio da
respectiva base de célculo’ .

A atualizagao monetdria da base de cdlculo de qualquer tributo nao cons-
titui majoragio. Eo que determina o § 2° do artigo 97 do CTN. Oferta o
dispositivo a neutralidade indexatéria sobre a base de célculo de qualquer
imposigéo fiscal, de tal forma que o rigido principio da legalidade — que
ndo é apenas exata, mas estrita no Direito Tributdrio — ndo € violado, se
tal atualizagdo se der por ato do Poder Executivo'®.

13 Yonne Doldcio de Oliveira comenta o dispositivo, dizendo:

‘“Respeitadas as ressalvas legais acima examinadas que, como acima demonstrado nio configuram
uma discricionariedade livre ou constitutiva, mas, simplesmente, uma discricionariedade vincula-
da & primazia da lei, qualquer majorag@o ou redugdo de tributos somente poderd ser feita pelas
unidades federadas mediante lei, de conformidade com o disposto no inciso IT do art. 97 em foco.
Ressalte-se, ainda mais uma vez, que nos termos do § 19 do art. 97, qualquer alteragdo da base
de cédlculo do tributo que o torne mais oneroso constitui majoragio do mesmo e, por conseguinte,
somente pode ser feita mediante lei.

A ressalva final referente ao assunto em foco estd consignada no § 2 do art. 97, isto &, atualizagao
do valor monetdrio da base de cdlculo do tributo ndo importa em sua majoragao e, em conseqiién-
cia, poderd ser feita por ato do Executivo, posto que é entendida como simples reajuste a posterio-
i, segundo fndices oficiais, do seu valor, de modo a ajusté-lo ao poder aquisitivo da moeda’" (Direito
Tributdrio n® 4, Ed. Bushatsky, 1976, pp. 147/248).

14 Escrevi: ‘*Now, from this point of view, the lawmaker was for the first time obliged to distinguish
the problem of the increase in the face value of currency, without increasing its intrinsic value,
as something that does not represent a tax increase.

Hence, the natural result of the two principles explained in Art. 97, § 1: “*Article 97, § 1 — Any
modification in the calculation basis of a tax that makes it higher, is equated to an increase’’. And, its
explanation in § 2: *'§ 2 — For the purposes of the provision in item II of this section, updating
of the monetary value of the respective calculation basis is not a tax increase'.

It is evident that the percentage and the calculation basis are two elements quantifying the event
giving rise 1o the tax, whose close relationship also deserves more through studies of doctrine and
Jjurisprudence.

No alteration of the percentage, with alteration of the calculation basis, implies a change in tax
application. If the increase is easily detectable on the part of the alteration of the percentage, the
guarantee of no increase in tax would be ineffectual, if the percentage remains unalterede but the
imposing authority first modifies or is able to impose the calculation basis.

This method was vetoed by the complementary lawmaker who made an exception for it only with
monetary updating of the calculation basis, in unmistakable recognition that:

a) the country needs its own dynamic and effective ways of living with inflation; and

b) the alterations of the calculation bases by the imposing authority, within the limits of monetary
updating, do not require a complex legislative process for adaptation to inflation.
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Ora, a dicgdo do referido dispositivo conforma-se, por inteiro, com o
disposto no artigo 33 da Lei 4.476/84, ao dizer:

“*As custas, emolumentos e contribuigoes pelos atos pratica-
dos nos tabelionatos e nos cartérios de registro de imével serdao
calculados de acordo com o prego ou o valor econdmico do negé-
cio juridico declarado pelas partes.

§ tnico. O célculo serd efetuado, porém, com base nos valo-
res tibutdrios fixados no iltimo langamento pela Prefeitura Muni-
cipal, quando se tratar de imével urbano, ou pelo 6rgao federal
competente, no caso de imével rural, sempre que, havendo inci-
déncia de imposto sobre a transmissao de bens iméveis e de direi-
tos a eles relativos ou devendo existir natural coincidéncia com
o valor do imével, o prego ou o valor econdmico do negécio juri-
dico declarado pelas partes lhes for inferior’’.

Com efeito, os ‘‘valores tributdrios’’, fixados, s6 podem ser os valores in-
dexados, visto que, se a corregao monetdria da base de cdlculo ndo majora os
tributos, por forga do disposto no § 2° do artigo 97 do CTN, a evidéncia, a ndo-
corre¢io monetiria, em regime de inflagdo, reduz o valor da base de célculo'.

Ora, se os valores tributdrios fixados no iltimo langamento nao podem
ser majorados, o certo € também que nao podem ser reduzidos, o que ocor-
reria se nao houvesse indexagao.

Em outras palavras, hd apenas uma forma de se preservar — e como
jd demonstrei no inicio, por ficg@o legal, visto que a corre¢ao monetdria ofi-
cial tem sido sempre inferior & inflagao —

From this form, monetary updating of the calculation basis, within the stricti limits of its adequacy,
does not today violate the principle of strict legality or of the absolute reservation of the law.
As is apparent, when referring specifically to the institution of correction, the lawmaker did so,
adapting to the principle of legality, in clear recognition that all tax debts are value debts and not
money debts. The explication of the case in point therefore represented an admission of its implicit
inclusion for all aspects of tax liabilities'" (Monetary Indexation in Brazil, International Bureau of
Fiscal Pocumentation, Amsterdam, 1983, pp. 41/42).

15 Arnoldo Wald ensina: ‘*A corregdo monetdria nao ¢, no caso, uma revisao, mas uma atualizagio,
ou seja, nada se modifica, mantendo-se, ao contrdrio, a relagdo origindria na sua pureza, afastando
as distorgdes decorrentes da depreciagdo monetdria. Neste sentido, € muito feliz a expressdo intro-
duzida no direito nacional pelo prof. Hely Lopes Meirelles quando fala em recomposigdo de pre-
¢os, significando o restabelecimento dos pregos origindrios devidamente atualizados. Alids, o STF
teve o ensejo de salientar a distingdo bdsica entre os juros e a corregdo, esclarecendo que esta nio
era um acréscimo, um plus, um acessdrio, mas sim a propria dfvida atualizada, retificada na sua
expressao monetdria, ou seja, 0 débito no seu aspecto dindmico’’ (4 Corregdo Monetdria no Direi-
to Brasileiro, Saraiva, 1983, p. 19).
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“Os valores tributdrios fixados no ultimo langamento’’, ou seja,
considera-los indexados de acordo com os indices oficiais, com o que ndo
haverd aumento deles, mas também ndo haverd redugdo'®.

Nio considerar a indexagdo, mas apenas os valores nominais do dltimo
lancamento é reduzir seus valores tributdrios, o que, a evidéncia, ndo estd
no discurso do artigo 33",

H4 ainda a considerar que o legislador estadual fala em ‘‘valores tribu-
tdrios’’ e ndo em ‘‘quantias nominais’’, hospedando a cldssica separagao en-
tre ‘*divida de valor’’ e *‘divida de dinheiro’" para distinguir as obrigagdes
indexadas das nominais, em que pese a posi¢do do eminente comercialista
Mauro Branddo Lopes que divide as dividas em nominais, de valor e inde-
xadas, sendo ‘‘a de valor’’ a tinica que expressa a real densidade econdmica
do bem, em face de as dividas indexadas poderem ter uma redugao de subs-
tancia, quando de corregoes insuficientes'®.

16 Gilberto de Ulhda Canto ensina: **Veja-se a diferenca entre os dispositivos de 1933 e 1969; no pri-
meiro se fazia mengdo a pagamento em moeda corrente, pelo seu valor legal, mas no segundo ne-
nhuma mengéo se fez ao valor, apenas se aludindo ao curso legal da moeda. Portanto, a corregdo
monetdria e o regime institufdo pelo Decreto-lei n? 857/69 sempre foram perfeitamente compat(-
veis na medida em que a primeira pressupds a subsisténcia de obrigagdes em moeda nacional,
limitando-se a proceder & atualizago do seu poder de compra mediante a aplicagdo de Indices oficiais.
As leis que asseguram poder liberatério e curso forgado & moeda nacional t¢m por objetivo assegu-
rar a observincia de um dos atributos mais importantes da soberania, que ¢ justamente a disciplina
integral da moeda. A corre¢do monetdria surgiu entre nés — e assim sempre se tcm mantido como
instrumento de atualizagdo do poder de compra do cruzeiro diante da inflagdo. Com efeito, ajustan-
do os pregos dos bens, direitos e obrigagdes por meio da multiplicagio dos respectivos valores re-
feridos a certa data por indices da desvalorizagdo fixados pelo proprio Governo Federal, o sistema
atingiu o resultado previsto, que era e é preservar o padrdo monetdrio, mas ndo necessariamente
o poder liberatério pelo valor nominal da moeda, que a legislagdo vigente nao impde nem corres-
ponde a qualquer propdsito fundamentado em argumentos de mérito (v. Athur Nussbaum, Teoria
Jjuridica del dinero, trad. esp. do Das Geld in Theorie und Praxis des deutschen und auslandisches
Rechts, Madrid, Libraria General de Victoria Suarez, 1929, p. 38 ¢s. ¢ 56 e 5., e Derecho monetd-
rio nacional e internacional, trad. esp. de Money in the Law — national and international, Buenos
Aires, Ed. Arayl, 1954, p. 39 e 5. e 276 e5."" (4 Corregdo Monerdria no Direito Brasileiro, ob.
cit., pp. 7/8).

17 Roberto Rosas esclarece: **Alguns pontos tém surgido na aplicagdo da corre¢io monetdria. Em es-

séncia, a corregdo moneldria € a atualizagdo da divida. Portanto, ¢ compalivel a cumulagdo de per-
das ¢ danos com a correqdo monetdria. E cumuldvel a cldusula penal com a corregdo monetiria
e também possfvel a cobranga da corregdo monetdria com juros.
A consagragdo da corregdo monetdria como forma de atualizar os débitos ¢ perfeita. Para ilustrar
o casufsmo basta relermos as recentes aplicagbes na jurisprudéncia do Supremo Tribunal. No ilfcito
contratual (RE 92.780, RTJ, 96:444). Na apuragio de haveres comerciais (RE 86.791, RTJ, 97:264).
Uma observagio econdmica adverte para a corre¢do monetdria como fonte alimentadora da infla-
¢do, invocando-se o exemplo da Finldndia. Na verdade, ndo serdo os débitos fixados pelo Poder
Judicidrio, porque no conjunto econdmico eles representam uma pequena parcela dos débitos em
geral, sejam dividas de dinheiro ou dividas de valor. Injusti¢a seria pagar-se com moeda defasada’"
(A Corregdo Monetdria no Direito Brasileiro, ob. cit. p. 334).

18 “‘Entre as duas espécies fundamentais de divida, a de dinheiro e a de valor, uma espécie intermédia
existe que, sendo divida de dinheiro, exibe aspecto que, sem confusdo, pode inegavelmente aproximd-la
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Desta forma, deve-se interpretar o artigo 33 como j4 albergando a inde-
xagdo na referéncia aos ‘‘valores tributdrios’’ do \ltimo langamento, que
nao podem ser reduzidos no tempo, pela ndo-indexacio, em face do artigo
97 § 2° do CTN.

Acrescente-se que o langamento, no caso do IPTU, na maioria dos mu-
nicipios, € um atipico langamento por declaragio, recebendo os contribuin-
tes em seu domicilio, os ‘‘camets’” para pagamento. Em quase todos, insere-se
a corregao monetdria das prestagdes, na medida em que vio sendo pagas,
com o que a indexagdo pertine 2 estrutura do langcamento'®.

Ao coordenar o XII Simpésio Nacional de Direito Tributdrio do CEEU,
aberto pelo Ministro José Carlos Moreira Alves, assim como o 12° Caderno
de Pesquisas Tributdrias, ambos dedicados ao tema ‘Do langamento’’, a te-
se dominante foi a de que o langamento é um instituto simultaneamente cons-
titutivo e declaratério, pois declara a obrigagdo tributdria (art. 113 e 114 do
CTN) e constitui o crédito tributdrio (art. 139 e 142)%.

da divida de valor. Nesta terceira espécie, a prestagio consiste em dinheiro, assim também contra-
tada sob o dom(nio do princfpio nominalista da moeda, mas, em vez de consistir em dinheiro em
quantidade pré-determinada, consiste explicitamente em dinheiro em quantidade indeterminada no
contrato, ou seja, determindvel mediante critério ou ndice nele pré-determinado.
A determinagio da quantidade de moeda, em que consiste a prestagdo do devedor, nesta espécie
de divida, € sempre contemporinea do cumprimento da prestagdo, e o critério ou indice, em princi-
pio ininfluencidvel pelos contratantes, deve ser de tal modo adequado que a inflagio nio introduza
desequilibrio na relagio obrigacional, com consequente locupletamento do devedor 4 custa do cre-
dor no pagamento da divida; esse {ndice ou critério, de outro lado, pré-estabelecido no contrato
para a determinacio da quantidade de moeda, pode em principio ser fixado por lei ou escolhido
pelos contratantes.
Ora, nesta espécie de divida, ndo se deve evidentemente falar de corre¢do monetdria, sendo clara-
mente adequado o termo “indexagdo”, usual em outras legislagdes para idénticas situacdes.
As duas espécies fundamentais de divida, a de dinheiro e a de valor, continuam sendo na verdade
as duas unicas; a espécie intermédia, na vida econdmica introduzida pela inflagio, tem indubitdvel
cardter de dfvida de dinheiro, sem confusdo alguma com divida de valor, com a tnica diferenga
essencial que a quantidade de moeda devida ndo é pré-determinada no contrato, mas deixada inde-
terminada, até que, no momento do cumprimento de sua prestacio pelo devedor, ela se determina
mediante aplicagio do fndice pactuado. O {ndice visa 3 manutencio da comutatividade das presta-
¢0es do contrato, e ndo ao estabelecimento ou restabelecimento de posicdo patrimonial alguma’’
(A Coreegdo Monetdria no Direito Brasileiro, ob. cit. p- 309).

19 O artigo 147 do CTN tem o seguinte discurso:
"0 langamento € efetuado com base na declaragio do sujeito passivo ou de terceiro, quando um
ou outro, na forma da legislagdo tributdria, presta a autoridade administrativa informagdes sobre
matéria de fato, indispensdveis a sua efetivagio.
§ 19. A retificagio da declaracio por iniciativa do préprio declarante, quando vise reduzir ou ex-
cluir tributo, s6 € admissfvel mediante comprovagio do erro em que se funde, e antes de notificado
o langamento.
§ 29. Os erros contidos na declaragio e apurdveis pelo seu exame serdo retificados de oficio pela
autoridade administrativa a que competir a revisio daquela’".

20 Estdo todos os artigos assim redigidos:
“Ant. 113. A obrigagdo tributdria € principal ou acesséria.
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Na ocasio, a teoria dominante foi a de que nos langamentos por homo-
logagdo, a ficgdo juridica de sua ticita complementagao, decorridos cinco
anos da antecipagio de pagamento, embora, no plano fitico, ndo se confor-
me aos termos do artigo 142, no plano estritamente juridico, assim nao ocorre,
visto que em todas as antecipagdes a certeza de que langamento se aperfei-
coar4 resta evidente, por forga do artigo 150 do CTN?.

Para efeitos, entretanto, deste parecer, por ‘“iltimo lancamento’’ h4 de
se considerar, no que concerne ao IPTU, aquele correspondente ao exerci-
cio em curso, com seus valores indexados, inicos a reproduzirem os exatos
valores tributdrios a que faz mengdo o artigo 33.

§ 1° A obrigagdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto 0 pagamento
de tributo ou penalidade pecunidria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigagdo acessdria decorre da legislagdo tributdria e tem por objeto as prestagdes positivas
ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadagio ou da fiscalizagio dos tributos.

§3° A obrigagdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservéncia, converte-se em obrigagdo prin-
cipal relativamente & penalidade pecunidria.

Art. 114. Fato gerador da obrigagio principal € a situagdo definida em lei como necessdria e sufi-
ciente & sua ocorréncia.

Art. 139. O crédito tributdrio decorre da obrigagdo principal e tem a mesma natureza desta.
Art. 142. Compete privativamente 4 autoridade administrativa constituir o crédito tributdrio pelo
lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do
fato gerador da obrigagio correspondente, determinar a matéria tributdvel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicagio da penalidade cabfvel.
§ inico. A atividade administrativa de lancamento é vinculada e obrigatdria, sob pena de responsa-
bilidade funcional™".

21 Estd o artigo 150 assim redigido: 'O langamento por homologagio, que ocorre quanto aos tributos
cuja legislagdo atribua ao sujeito passivo o dever de antecipar 0 pagamento sem prévio exame da
autoridade administrativa, opera-se pelo ato em que a referida autoridade, tomando conhecimento
da atividade assim exercida pelo obrigado, expressamente a homologa.

§ 1° O pagamento antecipado pelo obrigado nos termos deste artigo extingue o crédito, sob condi-
¢do resolutdria da ulterior homologagdo do lancamento.

§ 29 Nio influem sobre a obrigagio tributdria quaisquer atos anteriores 4 homologagdo, praticados
pelo sujeito passivo ou por terceiro, visando  extingdo total ou parcial do crédito.

§ 3° Os atos a que se refere o § anterior serdo, porém, considerados na apuragao do saldo porven-
tura devido e, sendo o caso, na imposi¢do de penalidade, ou sua graduagdo.

§ 49 Se a lei ndo fixar prazo 3 homologagiio, serd ele de cinco anos, a contar da ocorréncia do
fato gerador, expirado esse prazo sem que a Fazenda Publica se tenha pronunciado, considera-se
homologado o langamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia
de dolo, fraude ou simulagdo'", tendo o XII Simpdsio pelo seu plendrio declarado: *'1* questdo:
A luz do Direito positivo, o langamento € um ato (ou um procedimento) indispensdvel em todos
os tributos?

Resposta: A luz do Direito positivo o langamento ¢ um ato indispensdvel em todos os tributos (apro-
vado por maioria).

O langamento ndo ¢ indispensdvel em todos os tributos, podendo existir hipéteses em que 0 surgi-
mento da obrigago e sua satisfagdo ocorram sem a necessidade de expedigio de um ato administra-
tivo (ou cumprimento de um procedimento) especifico, como, alids, tem sido reconhecido pela
jurisprudéncia (posi¢do minoritdria)" (Cademo de Pesquisas Tributdrias n? 12, Ed. Resenha Ti-
butdria/CEEU, 1988, pp. 698/699).
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Desta forma, a expressao nominal do iltimo lancamento, para que nio
s¢ transforme em *‘desvalor tributdrio™”, deve ser indexada, pelos indices
oficiais, para os meses posteriores, compensando-se, assim, a corrosio de
sua singela indicagdo numérica.

De resto, € o que a maioria das Prefeituras conformam no pagamento
em prestagdes do IPTU?,

E aqui cabe uma observagio sobre tema longamente debatido no XII
Simpésio, a que fiz mengio.

Todo o langamento por declaragdo, inclusive quando resultante de arbi-
tramento, (arts. 147 e 148 do CTN) se corresponder a diversas prestagdes,
pode ser tomado como um tnico langamento ou como diversos, represen-
tando cada prestagdo, neste caso, um langamento exteriorizado pela notifi-
cagdo do ‘‘carnet’ enviado e referido Aquele més?>.

22 Aires Fernandino Barreto vai mais longe, ao contestar a orientagio do STF, entendendo que a base
de cdlculo (que denomina de *‘calculada’) pode ser determinada por decreto do Executivo além
da correcdo monetdria, se os valores corresponderem aqueles de mercado: ‘O problema que se
pde a seguir € o da atualizagcio da base de cilculo in concreto.

Em esteira que, data venia, nos parecia ser a correta, 0 STF em sete oportunidades entendeu que
a atualizacio do valor dos bens, sendo tarefa cometida 4 administragio para a concretizagio do
comando abstrato da lei, nio configura ofensa ao art. 97 do CTN (que explicita o principio da lega-
lidade versado no § 29 do art, 153 da CF).

Evidentemente, nessa trilha, foram, com pequenas variagoes, as decisdes do STF nos RE 75.294,
DJU 19.11.73, Pleno, rel. Min. Luiz Gallotti; RE 789.437, DJU 28.6.74, 12 T., rel. Min. Rodri-
gues de Alckmin; RE 80.561, DJU 26.9.75, 22 T, rel. Min. Thompson Flores; RE 77.269, DJU
26.12.75, 1T., rel Min. Bilac Pinto; RE 86.326, DJU 15.4.77, 1* T., rel. Min. Cunha Peixoto;
RE 86.028, DJU 1.7.77, 1* T., rel. Min. Cunha Peixoto e RE 86.562, DJU 18.5.79, 12 T., rel.
Min. Thompson Flores.

No RE 87.763-1 (DJU 25.11.79, Pleno, rel. Min. Moreira Alves), o0 STF modificou esse entendi-
mento para admitir que a atualizag3o tolerada por ato do Executivo ficava limitada corregao mo-
netdria do valor venal do bem.

A partir daf, o STF vem mantendo o novo entendimento conforme se pode ver dos RE 85.732-0,
DJU 7.12.79, 2* T., rel. Min. Leitdo de Abreu; RE 92.009-0, DJU 11.4.80, Pleno, rel. Min.
Décio Miranda; ERE 5.732-0, DJU 13.6.80, Pleno, rel. Min. Soares Muiioz; RE 91.619-9, DJU
14.11.80, 2* T., rel. Min. Décio Miranda; RE 92.355-1, DJU 28.11.80, Pleno, rel. Min. Cordei-
ro Guerra; RE 92.804-9, DJU 28.11.78, Pleno, rel. Min. Cordeiro Guerra; RE 87.763, DJU 7.6.79,
Pleno; RE 93.661-SP, DJU 27.11.81, 22 T., rel. Min. Décio Miranda; RE 93.853-2, DJU 22.44.81,
2% T., rel. Min. Leitdo de Abreu.

O nosso inconformismo persiste. Parece-nos nio possa a base de cdlculo in concreto (que preferi-
mos designar de base calculada) ser medida pelo Legislativo, sem ofensa ao art. 6 e seu pardgrafo
tinico da CF.

A lei cabe definir que, ¢. g., a base de cdlculo & o valor venal, mas nunca determinar que dado
imdvel vale CR$ 100.000,00.

A investigagdo dos fatos com as suas especialidades e a descoberta realistica dos fatos, sio matérias
de exclusiva competéncia do Executivo’’ (Manual do Imposto Sobre a Propriedade Predial e Ter-
ritorial Urbana, Ed. Revista dos Tribunais, 1985, pp. 191/192).

23 Ricardo Mariz de Oliveira escreve: **A despeito disso, o CTN distinguiu claramente 0 momento de
nascimento da obrigagio tributdria do momento de constituigdo do crédito tributdrio, com o que,
inclusive, colocou fim & discussdo doutrindria que o precedia, na qual uma corrente atribufa ao
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Os que propugnam pela segunda tese tém como principal argumento o
fato de que, nas imposigdes para pagamento parcelado, pode o contribuinte
pagar umas prestagoes € nao outras, tornando-se, nesta hipétese, sujeito a0
lancamento de oficio pelas prestagdes nao-pagas e ndo pela totalidade do cré-
dito tributdrio constituido.

Desta forma, pela teoria da multiplicidade de langamentos correspon-
dente & multiplicidade de notificagdes, embora constantes de um unico ‘‘car-
net”’, o valor do IPTU langado para pagamento em prestagoes poderia ser
considerado o da iltima parcela notificada a ser exigida, com o que a corre-
¢do se imporia, na maioria dos casos™.

A aliquota, todavia, que se aplica sobre a base de cdlculo, tem, na es-
magadora maioria dos casos, a prépria corre¢ao indireta dessa base de cdl-
culo em face da corregdo dos valores consolidados da obrigagao tributdria,
argumento a mais para fortalecer a tese de que, pela jungao do § 2° do arti-
g0 97 do CTN e 33 da Lei 4.476/84, que se refere a valores tributdrios nem
majorados, nem reduzidos, sé poderia resultar a imposigdo de valores inde-
xados, o que ocorre, explicitamente, no dispositivo do CTN e, implicita-
mente, no da lei estadual.

langamento efeitos constitutivos da obrigagdo tibutdria, ao passo que outra corrente enxergava no
lancamento efeitos meramente declaratorios da obrigagdo j4 existente pelo fato gerador. O art. 142
fez clara opgdo pelo cardter declaratério do langamento, em relagao ao nascimento da obrigagdo
tributdria, mas concedeu-lhe a fungdo constitutiva do crédito tributdrio, 0 que suscitou criticas fun-
dadas na razio simples de que a cada obrigagdo, necessariamente, corresponde um direito, de tal
sorte que ndo se pode falar em obrigagio sem correspondente crédito’' (Caderno de Pesquisas Tri-
butdrias n? 12, Ed. Resenha tributdria, 1987, p. 99).

24 Embora por caminhos diversos, Alberto Xavier também considera o langamento um ato, escrevendo:
“‘Diz-se também — e para encerrar esta lista de defeitos, porque algumas virtudes também existem
na sistemética do C6digo, nesta matéria, COMO veremos a seguir — que 0 langamento tem por fim
constituir o crédito tributdrio.

E realmente algo de muito duvidoso o que significa doutrinariamente o **crédito tributdrio’’, mas
se algo constitui o mencionado crédito tributdrio, esse algo serd o ato juridico, nunca o procedi-
mento. Entdo, o art. 142, quando diz que o procedimento constitui o crédito af, efetivamente, in-
corre em erro palmar.

Eis as razdes — e sdo vdrias — pelas quais, inobstante dispor de um preceito expresso que define
o lancamento, nio posso aceitar essa definicdo. Devo rejeitd-la e tenho também obrigagdo cient(fi-
ca de propor uma outra mais ajustada 4 realidade. A meu ver, o langamento pode definir-se muito
mais simplesmente como o ato administrativo de aplicagio da norma tributdria material praticado
por drgio da administragdo.

Esta defini¢io tem a vantagem de, desde logo, identificar o langamento como um ato juridico e
ndo como um procedimento ou série de atos juridicos. E absolutamente essencial que nés separe-
mos estas duas realidades, o ato juridico e o procedimento que o prepara, 0s atos preparatorios
e 0 ato conclusivo. Sem termos sempre presente esta dualidade jamais conseguiremos, por exem-
plo, interpretar as disposi¢des que regulam os termos de decadéncia ou prescrigdo no CTN, porque
tais termos ora s30 reportados a atos preparatérios que se inserem no procedimento, ora sdo referi-
dos ad préprio ato do langamento, ora ainda sio identificados na notificagdo do préprio langamen-
to” (Curso de Direito Tributdrio, Saraiva, 1982, pp. 128/129).
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Em face disto, 2 nitidez, tanto faz o predominio da teoria de um langa-
mento Wnico ou daquela da multiplicidade de langamentos, posto que a inde-
Xacao termina por nivelar o quantum debeatur — e aqui é, realmente, quantum
debeatur e ndo quantum debetur — aos municipios, assim como a base de
célculo indexada para a determinagao das custas e emolumentos, a que se
refere o artigo 33%°.

E passo, agora, a examinar, de forma mais perfunctéria, os dois ulti-
mos aspectos da consulta, para respondé-la ao final.

O primeiro diz respeito & natureza juridica das custas e emolumentos
e ao regime juridico conformado pela Constituigdo para determing-los.

Quando conselheiro da OAB-Seccional de Sao Paulo, representei 2 Pro-
curadoria Geral da Repiiblica contra o aumento das custas judiciais e extra-
judiciais no préprio exercicio, porque eram taxas e nao prego publico, re-
presentagao recebida pelo Exmo. Sr. Procurador Geral, que ao encaminh4-
la, por ser titular da agdo, 2 época, viu-a acolhida pela Suprema Corte?.

Tendo o Estado o monop6lio da administragdo da Justica e da oferta de
fé publica aos atos documentados em registros oficiais, 4 evidéncia, nio se
poderia considerar que a remuneragao fosse de prego publico, pressupondo

25 Bscrevi: **Entendo que o lancamento € ato final de procedimento preparatdrio. E, pois, um ato ¢
um procedimento, explicitando o artigo 142 as linhas mestras do que seja o ato e do que seja o
procedimento que no ato se encerra.

O discurso legislativo principia com a afirmagéo de que a constitui¢do do crédito tributdrio faz-se
pelo langamento.

O lancamento €, portanto, ato final que reconhece a existéncia da obrigagdo tributdria e constitui
o respectivo crédito, vale dizer, cria, no universo administrativo, o direito i exigéncia da obriga-
¢d0 nascida, no mais das vezes, preteritamente.

O artigo 139 oferta a dimensdo exata da realidade, posto que, identificando sua natureza juridica,
considera, todavia, o crédito decorrencial da obrigagdo.

O reconhecimento da existéncia de obrigagdo, através da constituigio do crédito, nos termos legis-
lativos complementares, acontece apds procedimento em que se verifica a ocorréncia de seu fato
gerador, determina-se a matéria tributével, calcula-se o montante do tributo, identifica-se o sujeito
passivo ¢ propde-se a aplicagio da penalidade cabfvel.

Pelo direito posto, portanto, lendo-se 0 que escrito estd, a autoridade administrativa necessaria-
mente singular, produz o langamento, atividade exclusiva e indelegdvel, que € ato final de procedi-
mento anterior, este podendo ser conduzido por grupos ou colegiados.

Nao €, pois, o langamento que gera o procedimento, mas este que se encerra no ato do langamento,
alo que prescinde, por forga de lei, de participagdo extra-funcional"" (Cademo de Pesquisas Tribu-
tdrias n? 12, ob. cit. pp. 32/33/34/35).

26 **Ora, as custas judiciais ganham o contorno jurfdico das taxas, pois, a evidéncia, sdo cobradas por

decorréncia de servigo piblico espectfico e divisfvel prestado ao contribuinte.
Nao se confundem, de outro lado, com o prego piblico, cuja exigéncia decorre de uma relagio
de coordenacio entre o particular e o Estado. As taxas sdo exigidas, em termos de relagio de su-
bordinagdo e imposigdo, pois cabe ao Estado, exclusivamente, a administragdo da Justiga, impon-
do a quem deste servigo puiblico quiser fazer uso, as taxas que julgar necessdrias a sua objetivagio,
dentro do regime jurfdico constitucional pertinente’* (A Natureza Juridica das Custas Judiciais,
ob. cit. p.29).
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relagdo de coordenagdo, mas de taxa, ou seja, relagdo de subordina¢do. Em
verdade, o monopélio de tais atividades por parte do Estado, afasta a teoria
da “‘alternativa valida para outra solugdo’’, que justificaria a cobranga de
prego piblico.

De resto, nio foi diferente esta conclusdo daquela sinalizada pelas duas
correntes do X Simpésio Nacional de Direito Tributdrio, que discutiu os tra-
balhos do Décimo Caderno de Pesquisas Tributdrias®’.

Normalmente, o prego piiblico remunera servigos piblicos periféricos,
enquanto que a taxa remunera ndo s6 estes, como aqueles essenciais, embo-
ra alguns sejam de impossivel ressarcimento pela espécie “‘taxa’, a falta de
indivisibilidade de sua prestagdo’®.

27 **12 Questio: Em nosso ordenamento positivo, h4 critério juridico para distinguir as taxas dos preos
piiblicos? Em caso afirmativo, qual?

Resposta: Sim. As taxas remuneram os servigos piblicos. Demais servigos que nio tém tal nature-
za serio remunerados por prego, chamados piblicos, por serem cobrados pelo Poder Publico, dire-
ta ou indiretamente.

Sio servigos piblicos aqueles inerentes ao Estado, denominados essenciais, além daqueles cuja ati-
vidade econdmica ndo compete originariamente A iniciativa privada (art. 82 XV CF), dependendo
da disciplina legal.

Atividade monopolizada no possibilita a cobranga de taxa, assim como a atividade econdmica pre-
vista no art. 170 da CF.

Nota: Esta foi a resposta vencedora com 39 votos do Plendrio, contra 38 votos dados para adogiio
da redagio da Comissdo I. Em vista dessa diferenga de apenas um voto, reputamos interessante
reproduzir a redagdo vencida: **As taxas sdo tributos vinculados 4 uma atuagio estatal, expressiva
de servigo piiblico prestado ou posto 4 disposi¢o dos administrados, a cargo de entidades governa-
mentais investidas de personalidade jurfdica de Direito Publico. Os pregos sao receitas expressivas
de servigos publicos prestados ou posto & disposigio dos administrados, a cargo de entidades go-
vernamentais ou ndo-governamentais investidas de personalidade de Direito Privado.

No ordenamento legal brasileiro h critério juridico para distinguir as Taxas de Pregos Puiblicos,
a partir da exigéncia:

a) de relagio de subordinagdo no primeiro tipo de remunerago e nio no segundo,

b) de ndo possuir o usudrio alternativa de nio utilizagdo ou de ndo pagamento para as 1axas e pos-
suir tal faculdade aos pregos piiblicos;

¢) de ser a taxa remuneratdria de servigos essenciais ou periféricos especificos e divisiveis, s6 o
sendo o prego publico, ndo ocorrendo as hipéteses enunciadas nos itens “‘a” e *'b" (Cademo de
Pesquisas Tributdrias n® 11, Ed. Resenha Tributdria / CEEU, 1986, p. 575).

28 Yonne Dol4cio de Oliveira explica: ‘*Enquanto para os servigos publicos secunddrios e facultativos
ndo existe sangdo punitiva, para a nio-utilizagio, o exercicio da justiga privada para satisfazer pre-
tensdo, embora legitima, em substituigdo aos servigos publicos de Administragao da Justiga, cons-
titui crime, cuja pena poderd ser cumulada com outra fixada conforme a violéncia acaso empregada.
Além disso, mesmo Reale que adota o pluralismo das ordens jurfdicas positivas, reconhece uma hie-
rarquia entre os diferentes sistemas de normas, segundo o indice de organizagdo e generalidade da
coagdo, aduzindo que *‘em nenhuma delas encontramos a universalidade da sansio, nem a forga posi-
tiva que se observa no Estado — a ordem soberana, no sentido de que ela cabe declarar, de modo
final ¢ conclusivo, a positividade do direito’". Por estas razdes, 0s servigos publicos em foco trazem
em sf implicito o direito de aplicagdo das sangdes contra os governados que a eles ndo se submetem.
¢) Se os pregos publicos sdo receitas industriais, as taxas remuneram servigos piblicos decorrentes
do exercicio de fungdo fundamental do Estado, legitimados na soberania estatal’ (4 naureza Juri-
dica das custas judiciais, ob. cit. pp. 151/152).
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Os dois regimes que a ordem econdmica hospeda na Constitui¢io, a sa-
ber, de Direito Privado (art. 173) e de Direito Publico (art. 175), tornam
a participagao do Estado vicdria no primeiro e a participagio do segmento
privado acesséria no segundo. De rigor, tanto o Estado quanto a sociedade
podem atuar em 4reas pertinentes a relagdes econdmicas privadas ou rela-
¢Oes préprias dos servigos piblicos, desde que periféricos, admitindo-se seu
regramento, seja pelas normas do artigo 173, seja pela adogdo do regime
préprio do Direito Piblico (art. 175)%.

Ora, tanto pode haver servigos piiblicos remunerados por taxa, quanto
por prego piiblico, no regime do artigo 175, o certo sendo, entretanto, que
os servigos publicos relacionados 2 Justiga s6 o podem ser por taxas.

Dai decorre, com maior razdo, a expressio ‘‘valores tributdrios’’ do ar-
tigo 33 da Lei n® 4.476/84, posto que a remuneragio de ‘‘taxa’’ que pertine
aos servigos registrarios, por ser tributdria, segue o regime préprio do siste-
ma fiscal, cujo perfil, no pais, ¢ indexado em todas as esferas do poder.

A conclusdo deste aspecto reforga a tese de que a remuneragio, pela
espécie tributdria ‘‘taxa’’, dos servigos registrrios, deve seguir 0 mesmo
regime indexatério préprio do Direito Tributdrio, ndo sendo licito reduzir
o montante dos ‘‘valores tributdrios’’, pela ndo-indexagio de suas exteriori-
zagdes nominais.

Por mais este aspecto, a indexagdo se impde®’.

29 Celso Bastos cnsina: ‘‘Nio se creia daf que € s6 servigo piblico que estd em condicdes de atingir
0 interesse da coletividade ou piiblico. Muitas das atividades, meramente econdmicas, também con-
cernem ao interesse de todos, ¢ nem por isso piblicas se tornam. Para que isto se dé ¢ necessdrio
que o Estado as assuma como préprias. Neste ato de assungo entra sem diivida uma grande dose
de apreciagdo politica, dado que em muitas hipdteses a evidenciagio da conveniéncia da sua presta-
¢do sobre a modalidade de servigo puiblico ndo fica tdo evidente como nos exemplos acima deduzi-
dos. Além do mais, ¢ forgoso reconhecer-se que estes critérios sdo evolutivos no tempo e diferentes
no espaco; algo que para um pafs se afigura como servigo piblico, quigd em outro seja tido por
mera atividade econdmica’’ (Comentdrios & Constituiclo do Brasil, 7° volume, Saraiva, 1990, p. 129).

30 Alcides Jorge Costa expde sua perplexidade perante o perfil jurfdico das taxas, ao dizer: *‘No campo
especifico do montante das taxas hd, na ciéncia das finangas, um mimero grande de teorias. Creio
qQue as taxas caracterizam-se independentemente de seu montante, gue pode mesmo ser utilizado
como instrumento de politica econdmica. Taxas relativas ao exercicio do poder de policia podem
ser elevadas em certos casos, quando o legislador procura restringir ou dificultar certas atividades.
Da mesma forma, o legislador pode entender que o acesso a certos servigos publicos deve ser difi-
cultado através da cobranga de taxas altas para sua utilizagdo. E saber se a taxa deve ou ndo envol-
ver vantagem para o contribuinte também nio oferece relevincia. A utilizagio de um servigo piblico
pode ser obrigatdria, pode envolver o pagamento de uma taxa e nio trazer vantagens para o contri-
buinte. Quem perde uma agio paga as custas, ou seja, as laxas judicidrias’* (Caderno de Pesquisas
Tributdrias n? 10, ob. cit. p.4).

31 O Professor A. Yoran no estudo que publicou comigo no livro Adjustments Jor Tax Purposes in Highly
Inflationary Economies lembra: The Israeli economy was characterised by a low level of unem-
ployment and a general use of indexation. The integrated indexation system of 1982 had been intro-
duced because partial adjustment had proved inadequate; however, the resource cost of general
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Um iltimo ponto merece consideragao. E o de saber se a Lei n® 4.476/84
foi recepcionada, em seu artigo 33, por inteiro, pela nova ordem
constitucional®?.

Com efeito, o artigo 33 tem por critérios de avaliagao:

a) o valor do negécio;

b) o valor venal do IPTU;

¢) o valor do ITR ou do ITBI,
conforme se possa perceber, na operagao, subavaliagdo do imével para efei-
tos de redugdo das custas e emolumentos.

A época, o ITBI era de competéncia impositiva estadual, nada obstante
a destinagdo de metade da receita a0 municipio de situagdo do imével®>.

A Constituigdo de 1988 alterou a competéncia, transferindo as opera-
¢oes de cardter oneroso para a imposigio municipal®.

indexation was high and the proportion of the Isracli gross national product currently absorbed in
indexation of all kinds could be as high as 4 or 5 per cent’’ (Yearbook 1984, ob. cit. p. 155).

32 Michel Temer preleciona “*A ordem constitucional nova, por ser tal, ¢ incompat{vel com a ordem

constitucional antiga. Aquela revoga esta.

Entretanto, ndo h4 necessidade de nova produgdo legislativa infraconstitucional.

A Constitui¢do nova recebe a ordem normativa que surgiu sob o império de constituicdes anterio-
res se com ela forem compativeis.

E o fendmeno da recepgdo que se destina a dar continuidade as relages sociais sem necessidade
de nova, dificil e quase impossivel manifestagdo legislativa ordin4ria.

Ressalte-se, porém, que a nova ordem constitucional recepciona os instrumentos normativos ante-
riores dando-lhes novo fundamento de validade e, muitas vezes, nova roupagem’

(Elementos de Direito Constitucional, 4° ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1987, p. 26).

33 O § 10 do artigo 23 da E.C. n. 1/69 tinha a seguinte dic¢do, nos termos da E.C. n. 17/80:
“Do produto da arrecadagdo do imposto mencionado no item I, 50% constituirdo receita dos Esta-
dos e 50% do municipio onde se localizar o imével objeto da transmissdo sobre a qual incide o
tributo. As parcelas pertencentes aos municfpios serdo creditadas em contas especiais abertas em
estabelecimentos oficiais de crédito, na forma e nos prazos estabelecidos em lei federal’’.

34 Escrevi: *‘O imposto sobre a transmissdo inter-vivos, por atos onerosos, de bens imdveis € novidade.
Emenda anterior no direito pretérito j4 permitira que 0 municfpio participasse da arrecadagio desse
imposto, mas a competéncia impositiva era exclusiva do Estado. Passa esta a ser agora exclusiva
do municipio, assim como o fruto da arrecadagéo.

Os bens iméveis mencionados sdo aqueles esculpidos no Direito Civil.

Reza o Cédigo Civil em seus artigos 43 ¢ 44 que:

““Art. 43. Sdo bens méveis: I. 0 solo com sua superficie, os seus acessdrios e adjacéncias naturais,
compreendendo as drvores ¢ frutos pendentes, o espago aéreo ¢ o subsolo; I1. tudo quanto o homem
incorporar permanentemente ao solo, como a semente langada a terra, os edificios ¢ construgdes,
de modo que se ndo possa retirar sem destruigao, modificagdo, fratura, ou dano; III. tudo quanto
no imével o proprietdrio mantiver intencionalmente empregado em sua exploragao industrial, afor-
moseamento, ou comodidade;

*“Art. 44. Consideram-se imdveis para os efeitos legais: 1. os direitos reais sobre iméveis, inclusi-
ve o penhor agricola, e as agdes que os asseguram; II. as apdlices da divida publica oneradas com
a cldusula de inalienabilidade; III. o direito & sucessdo aberta’".

A ligdo retirada do Direito Civil, que, de resto, vem do Direito romano ¢ ainda atual e nio precisa
ser alterada. Agiu bem o constituinte ao referir-se 4 experiéncia civilista para conformar o objeto
do imposto. O constituinte refere-se a bens imdveis de dois tipos: 0 que 0 € por sua estrutura pré-
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A evidéncia, a partir de tal modificagdo, o artigo 33 deixou de ser, por
inteiro, recepcionado, embora continuasse em parte recebido pela nova ordem.

E que o referencial 2 base de célculo do IPTU, INCRA e ITBI estadual
objetivava impedir operagdes por valores subavaliados, o que vale dizer, sem-
pre que os valores ofertados pelas partes fossem inferiores aqueles que ser-
viam de base as referidas incidéncias, estas prevaleceriam, conforme o tipo
do imével.

H4 de se perguntar: por que, pela sua natureza atrelada a operagdo, nio
se utilizou o legislador estadual do ITBI como referencial primeiro, em vez
do IPTU?

De rigor, tal solugio se deveu, a meu ver, ndo s6 & evolugdo jurispru-
dencial, mas ao fato de ser o IPTU um referencial mais seguro pela relevan-
cia do imposto para o municipio, nao sendo o ITBI, para os Estados, sendo
um tributo de menor importancia, responsével por apenas 1/50 avos da arre-
cadagdo, se comparado com o ICM¥.

pria, ou seja, por sua propria naturcza, assim como aquele que cresce por adesio de terras.

O L.T.B.I. incide também sobre a cessao de direitos reais sobre os imdveis, assim como sobre di-
reitos obrigacionais relacionados a cessdo de direitos & aquisigao.

Nio hd, pois, nenhuma possibilidade de se afastar a sua incidéncia através de promessas de cessdes
ou solugdes semelhantes, visto que o 1.T.B.I. incide sobre direitos reais e obrigacionais'* (Comen-
tdrios & Constitui¢do do Brasil , vl. 6, tomo I, Ed. Saraiva, 1990, pp. 530/531).

35 Escrevi em Manual do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (Revista dos Tribu-
nais, 1985), preparado com Aires Fernandino Barreto, o seguinte: ‘‘Deve-se lembrar que a Consti-
tui¢do ndo cria impostos, muito menos o fazendo a Lei Complementar. A Lei Maior apenas outorga
competéncias, explicitando a Lei Complementar seus fundamentos constitucionais. Somente a Lei
Ordindria pode instituir impostos, dentro dos limites constantes de dois textos superiores.

No sistema tributdrio brasileiro, o IPTU € de competéncia municipal.

H4 especial razdo para que assim seja, eis que cabe ao municfpio a criagdo dos principais servigos
puiblicos que beneficiardo a propriedade predial e territorial urbana, l6gico sendo, portanto, a ou-
torga do imposto incidente sobre a mesma.

E evidente que o municipio hospeda também a propriedade territorial rural, cujo imposto é de com-
peténcia da Unifo. Sua instituigdo, portanto, ¢ realizada pela Unido, que lhe d4 a conformagio
pertinente aos limites constitucionais, explicitados pela Lei Complementar.

O constituinte, todavia, houve por bem entregar o produto de sua arrecadagio aos municipios, no
reconhecimento de que a propriedade territorial urbana e a rural tém idéntica caracterfstica,
justificando-se a formulagdo criterial de tributagdo pela Unido, a fim de que ndo haja diversidade
no planejamento de uma coerente politica fundidria no pafs.

O constituinte houve por bem, outrossim, colocar o IPTU como o primeiro dos impostos destina-
dos a0 municfpio, pois 0 mais préprio de sua peculiar 4rea de atuagio. Quase todos os servigos
publicos infra-estruturais influem, direta ou indiretamente, nos referidos bens iméveis.

De se lembrar, por outro lado, que a histdria brasileira estd ligada 2 sua origem comunal, tendo
conhecido verdadeiros **Estados municipais’’, 2 semelhanga dos Estados gregos, 4 época do Brasil-
ColOnia, como a cidade de Sdo Paulo ou mesmo, em etapa posterior, a cidade do Ouro Preto. Por
esta razdo, na Federacdo brasileira revelou-se justificdvel a possibilidade de se outorgar competén-
cia impositiva aos munic(pios, o que nio ¢ comum 2 maior parte dos pafses e dos sistemas tributd-
rios conhecidos.

Para efeito de nosso ‘*Manual’’, o que revela acentuar é que o IPTU € tipico imposto comunal,
formal e estruturalmente, por essa razo sendo o primeiro enunciado na discriminagio constitucional
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E a reforma constitucional, que obrigou os Estados a repassarem 50%
da imposigdo aos municipios, desestimulou ainda mais sua utilizagdo como
instrumento de arrecadacgao.

Em face da seguranca do IPTU — imposto essencial para as receitas
municipais — em ofertar indexadores mais confidveis, preferiu o legislador
estadual afastar o ITBI como elemento referencial, por causa do pequeno
interesse de utilizd-lo como instrumento de arrecadagdo e dos préprios limi-
tes impostos pela legislagdo complementar. Em livro que escrevi com Aires
Fernandino Barreto (Manual do IPTU, Ed. Revista dos Tribunais), procu-
ramos demonstrar, os dois, a relevancia deste imposto tipicamente munici-
pal para as burras dos burgos brasileiros®®.

Com o ITBI acontecia algo que com o ITR sempre ocorreu, ou seja,
o pouco interesse do Poder Piiblico em exercer administragao tributdria efi-
caz, porque o ente impositivo ndo era o beneficidrio maior da arrecadagao,
sendo que o municipio recebia, por nao ter que administrar, 50% brutos do
ITBI e 100% do ITRY.

sem as limitagao impostas ao ISS, nio-necessariamente municipal, pelos seus aspectos estruturais.
A titulo exemplificativo, os servigos intermunicipais exigem necessidade de especial tratamento
legislativo, o que nio ocorre em relagdo ao IPTU, por exceléncia tributo municipal e sem riscos
de invasdes semelhantes ao ISS, mesmo nos municfpios de menor densidade geogrdfica.

Mas ndo compete exclusivamente aos municipios a instituigio do IPTU" (p. 23-4)".

36 E Célio de Freitas de Batalha, na mesma linha, esclarece: *‘Preambularmente, convém considerar
adequada inteligéncia das expressdes *‘predial’’ e “‘territorial’’, contidas no Excelso Texto. E, no
particular, n3o pode restar divida do que representem, juridicamente, na medida em que a Consti-
tuigdo Federal se utilizou das expressdes propriedade predial e territorial, sem lhes outorgar um
conteiido jurfdico prprio, isto é, diferente do significado em que o termo estd consagrado no mais
das leis que compdem o sistema jur{dico.

Esta adverténcia preliminar tem razdo de ser, ainda mais quando se verifica que, 4 luz dos ensina-
mentos dos civilistas tem-se que, de regra, pode-se conceber a propriedade como possuindo ‘‘ele-
mentos constitutivos', assim entendidos aqueles compreendidos no *direito de usar,,gozar ¢ dispor
de seus bens, e de reavé-los de quem quer que injustamente 0s possua’’. E, por outra forma, 0
que define 0 ant. 524 do CC brasileiro (grifos nossos).

Ainda para alinhavar os contornos dos fundamentos destas asscrtivas iniciais, parece iitil relembrar
que o direito de usar & entendido como **0 de exigir da coisa todos 0s servigos que ela pode prestar,
sem alterar-lhe as substancias'", assim como o direito de gozar **consiste em fazer frutificar a coisa
¢ auferir-lhe os produtos’*, bem como o direito de dispor *‘consiste no poder de consumir a coisa,
de aliend-la, de gravé-la de dnus e de submeté-la ao servigo de outrem™.

Possuem, pois, cada um desses atributos da propriedade, significados ¢ efeitos jurfdicos possiveis
de serem detectados, isoladamente. Também assim, a regulamentacio legal que a cada qual deles
emprestam significado as normas no Direito positivo brasileiro™ (Curso de Direito Tributdrio, Sa-
raiva, 1982, p. 518).

37 Aliomar Baleeiro assim comenta o TTR: *‘I. Histérico — O imposto territorial rural foi criado pelos
Estados-membros mais desenvolvidos no uso da competéncia concorrente e residual, que lhes dava
a CF de 1891.

Até 1961 a Constituigdo de 1946 outorgou aos Estados (artigo 19, n. 1) a competéncia para decre-
tar impostos sobre *‘a propriedade territorial, exceto a urbana'". Esta \ltima tocou a0s munic{pios
(art. 29, n? 1).
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A sabedoria do legislador estadual restou, pois, evidenciada na busca
de um ideal de justica, ao eleger o IPTU como primeiro referencial.

A nova Constitui¢do corrigiu tais distor¢des. Ao ofertar o ITBI sobre
operagOes onerosas a competéncia municipal, oferendou ao ente federativo
mais interessado em sua administragio, a faculdade de impd-lo, inclusive
com a vantagem de possuir um cadastro melhor que o do Estado®®.

Quando de minha exposigdo na Constituinte sobre Sistema Tribut4rio,
procurei mostrar que a competéncia impositiva dos entes federativos deve-
ria ser determinada por sua vocagdo natural em administrar o tributo que
lhe fosse outorgado, sendo certo que as operagdes imobili4rias ficariam me-
lhor vinculadas & competéncia municipal, onde os iméveis se situam, do que
a outros entes federativos, excegdo feita ao INCRA, onde deveria haver al-
gum beneficio para a Unido em face do custo da imposicdo, visto que a poli-
tica fundidria é de interesse nacional e nio local.

De certa forma, com alguns reparos, foi o caminho trilhado pelo consti-
tuinte, que levou o ITBI por atos onerosos & competéncia municipal®®.

Ora, no momento em que os municipios passaram a ter o beneficio da
imposi¢ao sobre o patrimonio imobilidrio e sobre a circulagdo onerosa da
titularidade sobre tal patrimonio, & evidéncia, o espirito que norteou o artigo
33 perdeu substancia, deixando de ser, o IPTU, o melhor referencial e pas-
sando a ser, pela inovagdo constitucional, o ITBI o melhor indicador.

A Emenda Constitucional n® 5, de 21.11.1961, transferiu o imposto territorial rural aos munici-
pios de cuja competéncia os retirou o art. 1° da Emenda Constitucional n® 10, de 9 de novembro
de 1964, para entregd-lo a4 Unido, que destinaria o produto aos municfpios onde estejam localiza-
dos os iméveis sobre os quais incida tributagdo. O objetivo dessa Emenda consistiu em armar a
Unido de potente instrumento de politica fiscal para a reforma agréria e combate aos latifundi4rios
improdutivos.

Na competéncia da Unido mas com a entrega da arrecadagdo aos municipios, permanece esse tribu-
to, por forga dos arts. 21, III, e 24, ftem I, da Emenda n® 1, de 1969. O produto arrecadado &
entregue a0 municipio de situacio do imével’’ (Direito Tributdrio Brasileiro, 10® ed., Forense,
1981, p. 46).

38 Marco Aurélio Greco ensina: *‘O segundo imposto que 0 municipio recebe na nova Constitui¢do é
0 imposto de transmissao inter vivos para 0s atos a titulo oneroso. Qual o sentido dessa discrimina-
¢30 ? Houve uma partilha na competéncia estadual. Pela E. C. 1/69, os Estados tém ITBI, o Impos-
to de Transmissdo de Bens Iméveis, que atinge as transmissdes de iméveis inter vivos ¢ causa mortis,
a qualquer tftulo. O produto da arrecadagdo € dividido entre Estados e municipios. A Constituigio
nova que faz? Ao invés de partilhar o produto da arrecadagdo, ela partilha a prépria competéncia,
ao prever que: transmiss3o inter vivos de cardter oneroso de imdveis fica com o municipio do local
da situacdo do imével. Transmissdo causa mortis e doagdes ficam com o Estado, s6 que além de
ser causa mortis de imSveis, passa a ser de quaisquer bens ou direitos’’ (4 Constituigdo Brasileira,
pp. 337/338/339).

39 O artigo 156, inciso II, da Constituigio Federal tem a seguinte dicgio: *‘Compete aos municipios
instituir imposto sobre: ... II. transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imdveis, por natureza ou acessio fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia,
bem como cessdo de direitos i sua aquisigdo’'.
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Por esta razdo, entendo que, por decorréncia légica, em face do novo
perfil constitucional do sistema tributdrio brasileiro, o melhor sinalizador pas-
sou a ser o ITBI municipal no que concerne aos valores tributdrios, sendo,
pois, seu primeiro referencial, de vez que o artigo 33, quando elegeu o IP-
TU como primeiro referencial, fé-lo em sistema diverso do atual’.

Entendo, pois, ndo-recepcionado o artigo 33 da lei n? 4.476/84 no que
concerne a referéncia ao IPTU, como primeiro indicador, em uma interpre-
tagdo mais conservadora.

A matéria, todavia, comporta uma outra inteligéncia que passo a expor.

E de se perguntar, se, 2 falta de lei indicando o ITBI, sua adogdo para
servir de referencial 2 incidéncia das custas seria impossivel.

Entendo que ndo. O verdadeiro valor que serve de base ao cdlculo as
custas é o valor da operagio sendo os demais indicadores supletivos, na me-
dida em que haja suspeita de subavaliagdo de valores para efeitos de arreca-
dacdo menor dos tributos*.

40 E houve compensagio para os Estados pela perda do ITBI, conforme salienta Alcides Jorge Costa:
‘“Nessa nova Conslituigdo, os Estados vio ter o imposto de transmissdo causa mortis ¢ doagdo;
depois, volto a cada um em particular. Vio ter também o ICM e Imposto sobre Prestacio de Servi-
¢os de transporte Interestadual e Intermunicipal ¢ de Comunicagdo, o Imposto sobre Propriedade
de Velfculos Automotores e vio receber ainda um adicional de até 5% do que for pago & Unido
por pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas nos respectivos territérios a titulo de Imposto de Ren-
da incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital. Além disso, os Estados t¢m ainda um
Fundo de Participagio maior do que existia até hoje, porque esse Fundo vai ser suprido com 21 5%
da arrecadagdo do Imposto de Renda e do IPO. E, além disso, 10% da arrecadagio do IPI véo
ser distribufdos entre os Estados na propor¢do da exportagio dos produtos industrializados que fi-
zerem. Nesta transferéncia, nenhum Estado poderd receber mais de 20% do fundo ¢ quando um
chegar a 20% o resto serd rateado ente os demais. De inicio, quero salientar uma dificuldade. Esta-
mos em vias de ter essas famosas ZPE's. Serd que a exportagdo das ZPE's vai entrar no cdlculo
da participagio desses 10% de IPI? A rigor niio deveria, esta € a minha opinio, mas estou apenas
levantando o problema'’ (Comentdrios & Constitui¢do do Brasil, 62 vol, tomo I, Saraiva, 1990,
p. 348).

41 Hugo de Brito Machado ensina: ‘*Nao se h4 de questionar, aqui, o significado da expressdo base

de cdlculo do tributo no plano metajurfdico. Nem no plano jur(dico relativamente ao Direito es-
trangeiro. Cuida-se de investigar o sentido dessa expressio no Direito positivo brasileiro. Isto limi-
ta o campo de investigagdo, que hé de ser apenas o ordenamento jurfdico brasileiro, e autoriza uma
postura rigorosamente jurfdica.
Segundo Alfredq Augusto Becker a base de cdlculo € o micleo da hipdtese de incidéncia tributdria
¢ confere 0 género jurfdico do tibuto. J4 o professor Geraldo Ataliba considera base de cdlculo
a perspectiva dimensional da hipdtese de incidéncia, mas prefere, para designd-la, a expressdo ba-
se imponivel, esclarecendo: *‘E que a base imponfvel € insita a hipStese de incidéncia. E atributo
essencial, que, por isso, ndo deixa de existir em caso algum. Ora, acontece que em inimeras taxas
ndo hd cdlculo algum a ser feito, assim como em alguns — embora raros — impostos’*. Para Ru-
bens Gomes de Sousa a base de célculos é o *‘elemento financeiro™ do fato gerador, que nio €
esterno  relagdo jurfdica entre fisco ¢ contribuinte, mas integrante dela. Sebastifio de Oliveira Li-
ma, por seu turno, em sua excelente monografia sobre o fato gerador do imposto de importagio,
estuda a base de cdlculo e a alfquota em capftulo intitulado **O Aspecto Quantitativo™ (Caderno
de Pesquisas Tributdrias, n® 7, Ed. Resenha Tributdria / CEEU, 1982, pp. 117/118).
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Ora, se o préprio ITBI oferta a base de c4lculo para seu recolhimento,
nada mais natural que esta base de célculo e o valor correspondente 2 inci-
déncia sejam aqueles que reflitam o real valor da operagdo. O critério de
buscar-se, em primeiro lugar, o real valor da operagdo e apenas, vicaria-
mente, valores supletivos ndo é em nada prejudicado pela escolha do ITBI,
visto que este € o que melhor exterioriza o primeiro critério, que é a deter-
minagao do valor real da operagéo.

Nio haveria, de rigor, falta de lei para sua adogdo, mas indicador ade-
quado e oficial para medir o primeiro dos critérios determinados pelo artigo
33, a saber, o valor real ou o mais aproximado da operagdo. Implicitamen-
te, o artigo 33 j4 possufa reserva legal para hospedar o sinalizador oficial
que, de rigor, apenas fortalece aquele determinado pelas partes nas opera-
¢oes reais.

Por fim, deixo de tecer consideragdes maiores sobre o principio da iso-
nomia, por ji ter sobre ele me manifestado nos livros O Sistema Tributdrio
na Constitui¢do de 1988 ¢ Comentdrios a Constitui¢do do Brasil (vol. VI,
tomo I), ao analisar o inciso II do artigo 150 e artigo 151 da Constitui¢do
Federal, ambos assim descritos:

““Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
€ aos municipios: .... II. instituir tratamento desigual entre con-
tribuintes que se encontrem em situagio equivalente, proibida qual-
quer distingdo em razdo de ocupagdo profissional ou fungao por
eles exercida, independentemente da denominagao juridica dos ren-
dimentos, titulos ou direitos’’;

“‘Art. 151. E vedado 2 Unido: 1. instituir tributo que nio seja
uniforme em todo o territorio nacional ou que implique distingdo
ou preferéncia em relagio a Estado, ao Distrito Federal ou a mu-
nicipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de incenti-
vos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento

sécio-econdmico entre as diferentes regides do pais;’"*2.

42 Escrevi: “*No texto, a isonomia ¢ ampla e nio-limitada como no Direito pretérito.

O inciso IT tem redagdo melhor que o Direito anterior, pulverizado pelas variadas competéncias
impositivas, embora pior que a do anteprojeto preparado pelo IASP / ABDF.

O tratamento desigual entre contribuintes, que se encontrem em situagio equivalente, € proibido.
Resta saber 0 que a doutrina consagrard como situagdo equivalente. Dois produtores de calgados,
por exemplo, um na Zona Franca de Manaus, outro em Sio Paulo, recebem tratamento tributdrio
desigual, embora estejam em situag3o nio-apenas equivalente, mas idéntica. Produzem sapatos.
A teor do que dispde o referido inciso, a ocupagdo profissional ou fungdo exercida pelos dois fabri-
cantes de sapatos, no exemplo dado, inibe o tratamento desigual, proibindo o constituinte que a
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Passo, agora, a responder, de forma sucinta, as questoes apresentadas.

1) Para efeitos da resposta pretendida, por ‘“dltimo langamento’’ pode-
se entender aquele da notificagdo primeira para pagamento do imposto, de
uma s6 vez, ou em parcelas, havendo corrente doutrindria que admite cor-
responder cada parcela a um langamento particular. Tal discussdo, para o
presente parecer, é despicienda, na medida em que os ‘‘valores tributdrios”’
do iltimo langamento s6 podem ser aqueles valores corrigidos para a data
em que sdo devidos os emolumentos, custas e contribuigdes.

2) Respondida na questdo anterior.

denominacio jurfdica ofertada scja estratagema adotado para se criar a diferenca, mesmo & luz do
artigo 151 da Constituicio Federal.

A evidéncia, mister se fard a interpretacéo do que seja ocupagdo profissional, visto que o conceito
de “‘funcdo’’ j4 foi conformado no Direito Privado, Administrativo e Processual, pela doutrina e
pela jurisprudéncia.

Entendo que, por ocupagio profissional, ndo se deva entender apenas o exercicio profissional de
uma atividade por pessoa fisica, mas toda a atividade que implique uma atuacio profissional de
pessoas fisicas ou jurfdicas.

Por esta linha de raciocfnio, a diferenga inexiste em relagdo aos fabricantes de sapatos.

A dicgdo do art. 40 das Disposigbes Transitdrias ¢ a seguinte: **Art. 40. E mantida a Zona Franca
de Manaus, com suas caracter(sticas de 4rea livre de comércio, de exportagio ¢ importagdo, ¢ de
incentivos fiscais, pelo prazo de 25 anos, a partir da promulgagiio da Constituicdo.

§ tinico. Somente por lei federal podem ser modificados os critérios que disciplinaram ou venham
a disciplinar a aprovagdo dos projetos na Zona Franca de Manaus™'.

Ora, como os incentivos fiscais federais existem e instituem tratamentos diversos, inclusive em
nfvel constitucional, como consta do artigo supratranscrito, entendo que, na interpretagio do texto
constitucional, aquele contribuinte que se sentir lesado poderd contestar em ju{zo o tratamento dife-
renciado institufdo pelo mesmo poder tributante, pleiteando obter idéntico privilégio, por forca do
dispositivo mencionado.

Em outras palavras, garantindo o artigo 151 est(mulos fiscais para promover o equilfbrio do desen-
volvimento sécio-econdmico entre as diferentes regides do pafs, de um lado, ¢ ndo permitindo tra-
tamento diferencial de outro, o que o constituinte teria efetivamente assegurado foi a extenso dos
mesmos incentivos a outras regides.

Desta forma, se conciliaria a integragio de ambos os textos em um beneficio outorgado ao contri-
buinte, a partir da extensdo do beneficio regional aos pagadores de tributos de outras regides, nio
sendo, pois, esta uma interpretagdo desavisada.

A interpretagdo, todavia, que me parece deva prevalecer € a de que o artigo 151 funcionaria como
uma espécie de excegdo ao principio do inciso II, com o que o exemplo indicado ndo implicaria
necessariamente uma violagio do texto constitucional.

Em favor desta interpretagio situa-se a propria inexisténcia de qualquer excegdo no texto anterior,
sem que os incentivos fiscais outorgados tivessem sido considerados inconstitucionais pela juris-
prudéncia pétria.

A favor da interpretagio da outra corrente estd a leitura da expressdo ‘‘proibida qualquer distin-
¢do0"", que constitui uma vedag#o absoluta a tratamento diferencial, com o que o beneficio do artigo
151 automaticamente estender-se-ia aos iguais do artigo 150 inciso II.

Resta contra 0 argumento a colocagdo de que a igualdade diz respeito a equiparacio da desigualda-
de e que o tratamento, a que se refere 0 constituinte, destina-se aqueles que estdo na mesma situa-
o, excepecionados 0s estimulos do artigo 151. Em dltima andlise, o principio da igualdade implicaria
o tratamento desigual dos desiguais'' (Comentdrios & Constituigdo do Brasil, vol. 6, tomo I, ob.
cit. pp. 149/150/151/152).
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3) Entendo que sim. Até porque espelha melhor o primeiro dos crité-
rios, que € o valor real da operagio.

4) O valor venal dos im6veis deve ser considerado aquele valor venal
corrigido pelos indexadores oficiais, a data do pagamento dos emolumentos
e custas.

5) Sim, por forga de serem os emolumentos e custas tributos da espécie
‘“‘taxa’’ e o artigo 150, inciso II, proibir tal diferenga.

6) Sim, nos termos da resposta anterior.

7) Pelos motivos expostos no infcio do presente trabalho, deixo de res-
ponder esta questio.

S.M.J.

Sao Paulo, 22 de novembro de 1990
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0S QUATRO FUNDAMENTOS MAIORES DA ORDEM
CONSTITUCIONAL — NAO-RECEPCAO PELA CONSTITUICAO
DE 1988 DO PROCESSO DAS LIQUIDACOES EXTRAJUDICIAIS
DO D.L. 2.324/87 (ARTIGO 14) POR INCOMPATIVEL COM A
GARANTIA DE SEU ARTIGO 59, INCISO LV —
INCONSTITUCIONALIDADE DA RESOLUCAO QUE
DECRETOU A LIQUIDACAO DO BANCO DO ESTADO DO
PIAUI S.A. E DO BEP — CREDITO IMOBILIARIO S.A. —
PARECER

CONSULTA

O consulente, Estado do Piaui, pergunta-me, por intermédio de seu emi-
nente advogado Francisco Cesar Asfor Rocha, se a liquidagdo extrajudicial
do Banco Estadual e do BEP — Crédito imobilidrio S.A, ambas institui¢des
sob seu controle acionério, determinada em 20 de setembro de 1990 pelo
servidor piblico do Banco Central, dr. Ibrahim Eris, seu presidente, seria
constitucional. A questdo é posta a luz da autonomia federativa consagrada
na Lei Suprema e em face da inexisténcia do devido processo legal, bem
como dos reflexos negativos produzidos sobre o sistema financeiro pelo Plano
Brasil Novo, cuja duvidosa constitucionalidade principia a ndo-receber sus-
tentacdo no Poder Judicidrio, em suas diversas instincias. Pergunta-me, tam-
bém, se haveria responsabilidade civil da Unido pelos danos causados ao
Estado do Piaui por tal expediente, e se a Unido, em tendo que arcar com
os prejuizos materiais e indenizagdo por atingir a imagem do governo do
consulente, deveria ressarcir-se em agao regressiva contra o funciondrio ou
funciondrios do Banco Central, deflagradores do processo. Esclarece que
a institui¢do estava sob administragao tempordria daquela entidade regula-
dora do mercado financeiro, hd longo tempo, periodo em que a sua situa-
¢do, em vez de melhorar, foi agravada, sem possibilidades maiores de gestao
independente de sua parte, manietada que estava pela insuficiente diregao
do banco liquidante.
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RESPOSTA

A atual Constitui¢ao brasileira € prenhe de defeitos, que, em conferén-
cias, livros e artigos, procurei enfatizar, objetivando reflexdo nacional so-
bre os pontos a serem revistos em 1993,

E todavia, uma Constituigdo com muitos méritos, manifestamente de-
mocrética e voltada para a sociedade mais do que para o Estado.

A Constituigao de 1988 quebra autoritdria tradigdo legislativa, iniciada
em 1964 com o Ato Institucional n® 1, que introduziu diversas emendas 2
Constituicao de 1946, e com a Constituigdo de 1967, que, por sua vez, rece-
beu 27 emendas até 5 de outubro de 1988.

No sistema constitucional anterior, a nota dominante residia na visio
de seus autores de que o povo nao estava preparado para exercer a escolha
dos gestores maiores do pais, razao pela qual, por intrincado sistema de pre-
valéncia dos interesses dos detentores do Poder sobre as aspiragdes da na-
¢do, caberia aos governos determinarem o que seria bom ou mau para a
sociedade, sem necessariamente consulti-la a respeito?.

I Na palestra inaugural, que pronunciei no II Férum Juridico da Fundagdo Dom Cabral e da Academia
Internacional de Direito e Economia, disse:
**As legislagdes complementares e as legislagdes ordindrias respeitardo determinados principios,
mas a interpretagio do Direito ndo serd mais tarefa dos constituintes. No campo da interpretagio
do texto produzido, apenas nds, os juristas, poderemos atuar. Nesta agio reside minha esperanga,
a esperan¢a de uma interpretagdo moderada, adequada, buscando o espfrito da nacionalidade em
cada dispositivo e nio o espirito, is vezes preconceituoso e pequeno, deste ou daquele grupo inte-
ressado que, em determinado momento, tenha assumido o controle de determinadas dreas da Cons-
tituinte. Sou otimista, porque sei que, em nivel de Direito, da formagio juridica do bacharel, que
tem necessariamente uma visdo mais universal que as outras profissdes, haverd um ingente, um
diffcil trabalho de adequagio desta Constitui¢do, buscando as raizes da nacionalidade na interpreta-
¢do que possibilitard, possivelmente, a redugdo sensivel dos males que o texto frio da lei poderia
acarretar a todos nds. Por essa razdo, ao terminar, eu, pessimista em relagdo ao texto, sou otimista
em relacio dqueles que vdo interpretd-lo e aplicd-lo. E, principalmente, na posi¢io sempre serena
do Poder Judicidrio, porque, na verdade, estou convencido de que, a partir de agora, a grande na-
¢d0 que o Brasil deve ser, dependerd nio mais dos Constituintes, mas daqueles que, como nds,
t&m sua vocagdo voltada para o Direito e fazem do ideal de justica o seu grande ideal de vida.
Era o que tinha a dizer"’ (4 Constitui¢do Brasileira 1988 — Interpretacdes, Forense Universit4ria,
1988, p.8).

2 Manoel Gongalves Ferreira Filho assim analisa o infcio da nova ordem:
**Outorgou entdo a Revolucdo por seu comando supremo, representado pelos comandantes-em-chefe
do Exército, da Marinha e da Aerondutica, o Ato Institucional de 9 de abril de 1964. A finalidade
deste Ato estava definida em seu preAmbulo, no qual os comandantes-em-chefe referidos declara-
vam: *‘Para demonstrar que nio pretendemos radicalizar o processo revoluciondrio, decidimos manter
a Constituigao de 1946, limitando-nos a modificd-la, apenas, na parte relativa aos poderes do presi-
dente da Republica, a fim de que este possa comprir a missdo de restaurar no Brasil a ordem econd-
mica e financeira e tomar as urgentes medidas destinadas a drenar o bolsio comunista, cuja puruléncia
J4 se havia infiltrado ndo s6 na ciipula do governo, como nas suas dependéncias administrativas’’.
Com efeito, essa constituicdo outorgada, que era o Ato Institucional de 9 de abril, cuidou de man-
ter vigente a Constitui¢io de 1946 com as modificagdes que introduzia. Estabelecia que a eleigdo
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A evidéncia, dos primeiros atos institucionais s sucessivas emendas &
Constituigio, na década de 80, houve sensivel abrandamento de tal visao eli-
tista, que terminou por desaguar na E.C. n? 26/85, geradora de uma As-
sembléia Nacional Constituinte, a meu ver, nao-origindria, mas derivada,
a falta de ruptura institucional para sua convocagao.

E a Constituigdo resultante, de rigor, transformou-se na desembocadu-
ra das grandes aspiragdes do povo, nada obstante as imperfeicdes detectadas
e denunciadas por parcela considerdvel dos juristas brasileiros®.

Ora, a evidente conquista de uma Carta Magna, que recolocava o Esta-
do a servigo da sociedade e ndo a sociedade a servigo do Estado, teria que
possuir algumas caracteristicas diferenciadas a marcar o perfil de um Brasil
Novo constitucional e ndo apenas, por razdes politicas, de um Brasil Novo
circunstancial.

Detecto, de rigor, quatro grandes vertentes de conquistas, no novo texto.

A primeira delas diz respeito A Federagdo. Saiu esta fortalecida com a
nova Constituigdo. A teoria do planejamento centralizado, pela qual as uni-
dades federativas submeter-se-iam 2 superior forga da Unido, foi substituida
pela descentralizagdo politica, administrativa e financeira real, reduzindo-se
os casos de intervengao federal, alargando-se aqueles expressos de compe-
téncia legislativa concorrente, criando-se novos impostos a favor de Estados
¢ municipios, reduzindo-se a competéncia impositiva da Unido, sobre elevar-se
o nivel de participacdo, nas receitas federais, das demais pessoas juridicas

do presidente e do vice-presidente da Repiiblica para completar o mandato iniciado por Janio Qua-
dros seria feita pelo Congresso Nacional e por maioria absoluta. Ampliava a competéncia do presi-
dente dando-Ihe iniciativa em matéria de emenda & Constituigdo (art. 3°), o que lhe era negado
pela Constituigio de 1946. Permitia-lhe enviar projetos de lei a0 Congresso que deveriam ser apre-
ciados no prazo de trinta dias para cada uma das CAmaras, sob pena de serem tidos por aprovados
pelo mero decurso desse prazo (art. 4°). O mais significativo, porém, nesse Ato era conceder ele
aos comandantes-em-chefe das trés Forgas, até a posse do novo presidente, ¢ a este durante 0s ses-
senta dias imediatamente subseqiiente & sua posse, o poder de cassar mandados e de suspender di-
reitos politicos por dez anos, exclufda a apreciagdo judicial de tais atos (art. 10). Com isso se abria
caminho para a depuragio que se estimava indispensdvel para assegurar o bom funcionamento das
instituigdes democraticas’* (Comentdrios & Constituigdo Brasileira, E. Saraiva, 1986, pp. 16/17).

3 No retrocitado Férum Jurfdico, em que se examinou todos os capftulos da Constituicio Federal, os
conferencistas, a saber: José Francisco Rezek, Celso Ribeiro Bastos, Céssio de Mesquita Barros,
Oscar Dias Corréa, José Alfredo de Oliveira Baracho, Walter Costa Porto, Aires Fernandino Bar-
reto, José Cretella Jinior, Manoel Gungalves Ferreira Filho, Michel Temer, Divaldo Suruagy, Ives
Gandra da Silva Martins, Jos¢ Carlos Moreira Alves, Sydney Sanches, Antonio de Pddua Ribeiro,
Carlos Mério da Silva Velloso, Amaury Mascaro Nascimento, Américo Masset Lacombe, José
Paulo Sepilveda Pertence, Roberto Rosas, Ney Prado, Gilberto de Ulh6a Canto, Hamilton Dias
de Souza, Alcides Jorge Costa, Marco Aurélio Greco, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Geral-
do de Camargo Vidigal, Raul Machado Horta, Edvaldo Brito, Octdvio Bueno Magano, Cdio Tdci-
to e José de Castro Bigi, alertaram a nagdo para tais imperfeigdes (A Constituigdo Brasileira 1988
- Interpretagdes, ob. cit.).
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federativas. Por outro lado, o municipio passou a integrar - exemplo iinico
nos modelos de Estado conhecidos - a Federagdo brasileira®.

As proprias hip6teses de intervengdo da Unido foram reduzidas a casos
extremos e ‘‘em dicgdo vedatdria’’, visto que o discurso comega a proibir
a intervengao para depois abrir as excegoes ‘‘excepcionalissimas’’, entre as
quais ndo se encontra aquela na administragdo financeira, a ndo ser, apés
dois anos, para Estados que ndo paguem divida fundada, salvo motivo de
forga maior, ou ainda que deixem de repassar aos municipios a parcela a
que t2m direito nas rendas fiscais da Unidade maior’.

4 Celso Ribeiro Bastos ensina: **A verdade € que no protdtipo federativo mundial nio entra o municfpio
pela dbvia razdo de que os paises que 0 adotam também ndo dispensam a0 munic{pio uma autono-
mia constitucionalmente assegurada. Desde o0 momento em que, no Brasil, preferiu-se comparti-
Ihar o exercicio da soberania por trés ordens jurfdicas diferentes, com diversos graus de abrangéncia
do espago territorial de sua validade, mas com mesma dignidade e hierarquia constitucional, a con-
clusdo inelutdvel seria a de reconhecer-se que a prépria Federagdo brasileira assumira feigdes pré-
prias. E certo que sempre poder4 dizer-se que 0s municfpios nio participavam do pacto federativo.
Bem, mas af ndo procederia a inclusdo no art. 1? do Distrito Federal e dos territdrios. E, de outra
parte, nio queremos crer que o s6 fato de os Estados-Membros terem direito a se representarem
por senadores no seio da Unido fosse de molde tal a justificar a exclusdo dos municfpios do nosso
modelo federativo. E matéria esta toda apegada a preconceitos respons4veis pela convicgio até cer-
to ponto generalizada de que os conceitos ¢ as locugdes jurfdicas t&m esséncias. Nessa linha de
idéias, haveria uma esséncia federativa, da qual o municfpio nio faria parte. O certo € que existem
apenas Estados que, em razio de certas afinidades e analogias, mas nunca de identidade, possuem
alguns atributos a que se convencionou chamar Federagdo. O que existe, portanto, sio Estados
federativos concretos, todos, de resto, diferentes entre si em multiplos aspectos. A conclusdo que
se tirou € que a omissdo do art. 12, nio nos deveria toldar o espfrito, a ponto de equivocarmo-nos
na tarefa de compreensdo da exata inser¢do do municfpio naquele quadro institucional: € de entida-
de jurfdica, de direito piiblico com capacidade politica, e exercente de uma autonomia na condugio
dos assuntos de sua al¢ada, a igual tftulo que o fazem Unido e Estados na gestio dos seus. Em
outras palavras, os municfpios sio unidades territoriais, com autonomia politica, administrativa e
financeira, tudo conforme lhes dita a Constitui¢do da Repiiblica, e, subordinadamente a esta, a pro-
pria Constitui¢do do Estado e a Lei Orgénica dos Municfpios, por eles mesmos votadas’’ (Comen-
tdrios & Constitui¢do do Brasil, 1° volume, Saraiva, 1988, pp. 232/233).

5 O artigo 34 da Constitui¢do Federal tem o seguinte discurso:

‘“*A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

I. manter a integridade nacional;

II. repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federagdo em outra;

II. pdr.termo a grave comprometimento da ordem piiblica;

IV. garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federagio;

V. reorganizar as finan¢as da unidade da Federagdo que:

a) suspender o pagamento da dfvida fundada por mais de 2 anos consecutivos, salvo motivo de
forca maior; b) deixar de entregar aos munic{pios receitas tributdrias fixadas nesta Constitui¢iio,
dentro dos prazos estabelecidos em lei;

VI. prover a execugdo de lei federal, ordem ou decisdo judicial;

VII. assegurar a observincia dos seguintes principios constitucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime democrdtico; b) direitos da pessoa humana;
¢) autonomia municipal; d) prestagdo de contas da administragio publica, direta e indireta’.
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E, logicamente, a intervengao segue o processo legal exposto no artigo
36 da Constituigdo Federal, nos termos seguintes:

“‘A decretagao da intervengao dependeré:

1. no caso do art. 34, IV, de solicitagdo do Poder Legislativo
ou do Poder Executivo coacto ou impedido, ou de requisi¢ao do
Supremo Tribunal Federal, se a coagao for exercida contra o Po-
der Judicidrio;

II. no caso de desobediéncia & ordem ou decisao judicidria,
de requisi¢do do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribu-
nal de Justica ou do Tribunal Superior Eleitoral;

III. de provimento, pelo Supremo Tribunal Federal, de re-
presentacdo do Procurador-Geral da Repuiblica, na hipétese do art.
34, VII;

IV. de provimento, pelo Superior Tribunal de Justica de re-
presentagdo do Procurador-Geral da Repiiblica, no caso de recu-
sa a execugdo de lei federal.

§ 1° O decreto de intervengdo, que especificard a amplitude,
o prazo e as condi¢des de execugdo e que, se couber, nomeard
o interventor, serd submetido & apreciagdo do Congresso Nacio-
nal ou da Assembléia Legislativa do Estado, no prazo de 24 horas.

§ 2° Se ndo estiver funcionando o Congresso Nacional ou a
Assembléia Legislativa, far-se-4 convocagdo extraordindria, no
mesmo prazo de 24 horas.

§ 3° Nos casos do art. 34, VI e VII, ou do art. 35, IV, dis-
pensada a apreciagdo pelo Congresso Nacional ou pela Assem-
bléia Legislativa, o decreto limitar-se-4 a suspender a execugao
do ato impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento da
normalidade.

§ 4° Cessados os motivos da intervengdo, as autoridades afas-
tadas de seus cargos a estes voltardo, salvo impedimento legal.

O presidente do Banco Central — que, 2 nitidez, pertence ao terceiro
escaldo de governo, posto que, para mim, no primeiro escalao encontra-se
um homem s6, o presidente; no segundo, os ministros de Estado e no tercei-
ro, funciondrios do nivel do presidente do Banco Central — € autoridade
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legitimada constitucionalmente para decretar qualquer espécie de interven-
¢40, cOmMo se verd mais adiante®.

O primeiro principio, portanto, que resultou fortalecido na atual Cons-
tituig@o, é o da descentralizagdo administrativa, politica e financeira da Fe-
deragio, que torna mais fortes os Estados e os municipios e mais fraca a
Unido, na busca de um maior equilibrio entre as diversas esferas do poder.

O segundo principio é o do fortalecimento do Poder Judicidrio, do Mi-
nistério Publico e da advocacia.

Nio s6 o Poder Judicidrio passou a ter suas estruturas mais condizentes
com a independéncia que deve possuir nos sistemas democréticos de Esta-
dos de Direito, como a autonomia administrativa e financeira alargada trouxe-
lhe a seguranga necessdria para poder prestar assisténcia jurisdicional, sem
riscos e receios, 0 que nao ocorrera nos primeiros anos, apés a revolugdo
de 1964.

Mais do que isto, o tripé da justica saiu fortalecido. O Ministério Publi-
co independeu-se da tutela inconveniente do Poder Executivo, que, muitas
vezes, reduzia sua autonomia e independéncia. E a advocacia, pela primeira
vez, foi reconhecida como elemento indispensével 2 administragao de justi-
ca, sendo o advogado invioldvel em seu exercicio profissional e na defesa
das instituicdes juridicas do pafs’.

6 E, de resto, a opinido de Pinto Ferreira, ao dizer: **O art. 34 da vigente Constituicdo de 1988 mencio-
na os casos em que pode a Unido intervir para a defesa do regime federativo.
E necess4rio manter a estrutura material, politica e constitucional do pafs, garantindo o sistema
de vida assegurado & Unifo e aos Estados-Membros pela propria Lei Magna, a intervengdo se rea-
lizando justamente a fim de amparar tal sistema de vida. E claro que a Unidlo ndo deverd nunca
intervir nos negdcios prdprios dos Estados, que decorram de sua autonomia imposta pela propria
Constitui¢lo, pois o regime federativo também exige o respeito & autonomia constitucional das uni-
dades federativas.
Somente nas hipdteses consideradas na Lei Magna & que se permite a coacdo federal a fim de obri-
gar os Estados-Membros ao cumprimento dos seus deveres constitucionais. Tais medidas de coa-
¢io federal se justificam a contento para manter a propria unidade nacional” (grifos meus)
(Comentdrios & Constituicdo Brasileira, 2° volume, Saraiva, 1990, pp. 308/309).

7 O artigo 133 da Constituicdo Federal estd assim redigido:
**O advogado ¢ indispensével 2 administragdo da justica, sendo invioldvel por seus atos e manifes-
tagdes no exercicio da profissdo, nos limites da lei’",
assim comentado pela equipe da Price Waterhouse:
** Antes da Constituigio atual j4 havia a previsdo da incumbéncia do advogado de defender a ordem
jurfdica e a Constituigdo da Republica, pugnar pela boa aplicagdo das leis e rdpida administragdo
da justica, bem como contribuir para o aperfeicoamento das institui¢des jurfdicas (art. 87, I, da
Lei n® 4.215, de 27 de abril de 1963), reconhecida, portanto, a importincia da atuagdo advocaticia
para a administragio da justica. O art. 133 da Constitui¢do, entretanto, cleva a atuagdo profissional
do advogado & condigdo de indispensdvel & administraco da justica, garantindo-lhe inviolabilidade
por seus atos ¢ manifestagdes, enquanto nos limites estabelecidos em lei'” (4 Constituigdo do Bra-
sil 1988, Price Waterhouse, 1989, p. 593).
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Por esta razdo, a tentativa do presidente Collor, por sucessivas medidas
provisérias, de se tornar chefe do Poder Judicidrio, proibindo-o de dar se-
qiiéncia as suas decisdes até o transito em julgado das mesmas, restou frus-
trada, visto que ndo sé o STF j4, por duas vezes, em liminares, considerou
inconstitucionais as medidas provisérias, como o0s juizes continuam
desconhecendo-as — no que agem com rigoroso espirito cientifico e respei-
to a ordem legal — ofertando prestagdo jurisdicional sempre que o Plano
Brasil Novo, pela sua canhestra veiculagdo legislativa, violenta a lei supre-
ma. Muito embora, o presidente da Repiiblica continue a revestir-se das fun-
¢Oes constitucionais de Poder Executivo e precdrias de Poder Legislativo,
tornando este um Poder iniitil, ndo obteve éxito em também assumir a forga
do terceiro Poder, de longe o mais importante deles, pois que o \inico com
a fungdo de julgar, ndo s6 o presidente da Repiiblica e seus auxiliares, como
os parlamentares do pais. E, de resto, o mais preparado para o exercicio
de suas fungoes®.

8 O Ministro Antonio P4dua Ribeiro, ao discursar na solenidade de aniversdrio do Superior Tribunal
de Justica disse ao presidente Collor, presente, que: **Por isso mesmo comegou a funcionar com
a naturalidade de velho Pretério, absorvendo as melhores tradigdes de escorreito exercicio da juris-
dicdo, ao inserir-se, na nova ordem constitucional, em posi¢do proeminente. Daf que, na sua atua-
¢do, jamais perderd de vista que, como 6rgao do Poder Judicidrio, cabe-lhe, com absoluta limpidez,
desempenhar a sua atividade com cfvica aversdo a tudo que a conspurque ou comprometa.
Convém lembrar que a Constituigdo em vigor ¢ expressa ao dizer que ‘‘a lei no excluird da apre-
ciagio do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito™. O texto é mais amplo do que o anterior,
dele resultando de forma cristalina que nenhuma lei, seja ordindria ou complementar -inclusive medida
provisdria- tem validade se, dispondo sobre 0 exercfcio da fungdo jurisdicional, subtrair-lhe do exame
a lesdo ou ameaga de lesdo e direito.

No Estado democritico é imperioso que os governantes e os cidadios estejam sempre imbufdos
do sentimento juridico. O desrespeito & ordem jurfdica traz graves conseqiiéncias, pois desmoraliza
o principio da autoridade, encarnado pelo Executivo, avilta o Poder Legislativo, que exprime os
anseios de liberdade do povo, desmoraliza o Judicidrio, atingindo a sua razio de existir.

Alids, os desvios de rota do Poder Judicidrio haviam sido identificados por Montesquieu como pro-
fundamente comprometedores do direito a liberdade, ao dizer: **Ndo h4 liberdade se o poder de
julgar ndo estd separado do Legislativo e do Executivo. Se ele estd junto do Poder Legislativo,
0 poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos serd arbitrdrio, pois o Juiz ser4 legislador. Se ele
estd junto ao Poder Executivo, o juiz poderd ter a forga de um tirano"’.

No nosso sisterna institucional, a garantia jur{dica, em ltima an4lise, é a concedida pelo Judicid-
rio, Poder independente como os outros dois, com 0s quais deve atuar harmonicamente. Os lindes
dessa harmonia sdo os definidos na Lei Maior e nas regras de cortesia. No corpo humano, quando
0s seus 6rgdos essenciais adoecem, toda a sua funcionalidade ¢ abalada. No Estado, quando um
Poder extravasa o exercicio das suas atribui¢des, o seu &mago € atingido, ensejando o surgimento
de graves moléstias seriamente comprometedoras da paz social. Todos recordam-se de que, neste
pafs, até data bem recente, a hipertrofia do Poder Executivo provocou sensfveis desequilfbrios aten-
tatdrios as liberdades piblicas e impedientes ao fortalecimento das instituicdes democréticas.
No quadro descrito, o Poder Judicidrio, no exercicio das suas atribuigdes, nio presta vénia aos
demais Poderes, nem deles as recebe, mas apenas a Constituigdo e As leis que com ela se confor-
mem. Cinge-se a fazer justica sempre que, concretamente, seja invocada a tutela jurisdicional do
Estado™ (O Plano Brasil Novo e a Constituigdo, Forense, 1990, pp. 6/7).
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Nio ficou, tedavia, — e j4 entro a examinar o terceiro aspecto — ape-
nas na sua estrutura o fortalecimento do Poder Judicidrio ¢ da nagdo.
Manifesta-se também nos instrumentos processuais, visto que novos veicu-
los de tal natureza foram introduzidos, entre eles a agdo direta de inconstitu-
cionalidade, inclusive por omissdo, com impacto maior que no direito anterior,
o mandado de injun¢do e o mandado de seguranga coletivo, medidas judi-
ciais que objetivam acelerar a administrag@o da justica e evitar os efeitos da-
nosos que governos irresponséveis possam causar, atalhando néo s6 os atos
administrativos, arbitrérios e ilegais, como aqueles de natureza legislativa’.

Foi, portanto, a cidadania, fortemente favorecida, na medida em que
seus direitos ficaram mais claramente expostos e a defesa dos mesmos faci-
litada pelos novos mecanismos legais. Nao € despiciendo lembrar que, pela
nova Constituigdo, sdo os direitos e garantias individuais consideravelmente
maiores que do texto anterior, inclusive o direito A imagem, 2 boa fama,
que deve ser ressarcido quando atingido por qualquer autoridade, mormente
se, levianamente, faz acusagdes s pessoas sem provas suficientes, com in-
tuito de intimid4-las.

Estd o artigo 5°, inciso X, da Constituigao Federal assim redigido.

““Todos sao iguais perante a lei, sem disting@o de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no pafs a inviolabilidade do direito 2 vida, a liberdade, a igualda-
de, & seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

X. sdo invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a
imagem das pessoas, assegurado o direito 2 indenizagdo pelo da-
no material ou moral decorrente de sua violagdo’’,

9 Rogério Lauria Tucci e José Rogério Cruz ¢ Tucci ensinam: “‘A Constituigao € o primeiro e, obvia-
mente, 0 mais importante texto legal de um ordenamento juridico.
Por isso que reclama, sempre, a imperatividade de seus preceitos ¢ a prevaléncia deles sobre 0s
demais atos legislativos de categoria hierdrquica inferior.
Do contrério, alids, seriam vaos, ilusdrios, os direitos e garantias estabelecidos na Lei Maior do pafs.
Consegiientemente, torna-sc necesséria a criagdo de mecanismos eficazes para conter o legislador
ordindrio ¢ a Administragdo Publica, com a predomindncia das normas constitucionais. Até porque
— deve ser complementado — se as demais leis ¢ atos normativos do Poder Paiblico nio se confor-
marem com os preceitos da Carta Magna, serdo inconstitucionais'’ (Constitui¢do de 1988 e Pro-
cesso, Saraiva, 1989, p. 100).
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Sendo este apenas um, da longa relagdo de direitos e garantias dos cida-
daos, que cabe aos governos respeitar, com risco de poderem ser responsa-
bilizados, civil e criminalmente, se ndo o fizerem'®.

A autonomia do Judicidrio alargada, a advocacia e o Ministério Piblico
com sua atuagao realgada, o devido processo legal, definitivamente, vedat6-
rio a qualquer impedimento de acesso 2 Justica e exigindo o contraditério,
assim como o elenco de direitos e garantias assegurado ao cidaddo, — de-
monstrando que € ele quem deve ser servido pelos governos e nio os gover-
nos por ele, cidaddo, como ocorria a época dos senhores feudais e dos escravos
da gleba — fatalmente teriam que desaguar, como desaguaram, numa maior
responsabilizagio do Estado'’.

A quarta caracteristica, portanto, da nova ordem constitucional é a de
que os administradores publicos sdo pessoalmente responséveis pelos males
causados 2 sociedade ou 2 ordem juridica, em escala consideravelmente maior
do que no texto anterior.

O § 6° do artigo 37 da Constituigdo Federal tem o seguinte discurso:

*‘As pessoas juridicas de direito publico e as de direito pri-
vado prestadoras de servigos piiblicos responderdo pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegu-
rado o direito de regresso contra o responsével nos casos de dolo
ou culpa”

10 José Cretella Jinior assim se manifestou sobre o dispositivo:
**Em qualquer das hip6teses anteriores -violagio da intimidade, da vida privada, da imagem- have-
rd dano, maior ou menor. Demonstrando o dano e nexo causal, o agente ¢ patrimonialmente res-
ponsdvel pelos prejuizos a que deu origem.
E por que? Porque todo bem invioldvel, constitucionalmente ou legalmente, se objeto de violagdo,
acarreta sangdes que, nesse caso, se traduzem em indenizagdes pelos danos causados.
A lesdo A intimidade, a vida privada, a honra, 2 imagem traz, necessariamente, dano material a
determinadas pessoas, pelo que o dispositivo constitucional possibilita a indenizagio pelo dano so-
frido. A reparagdo pelo dano causado reveste-se de duas modalidades, podendo ser em dinheiro
(in pecunis) ou em espécie (in natura), consistindo a primeira, designada pelo nome técnico de
indenizagdo, na entrega a vitima de quantia certa, equivalente ao dano sofrido, consistindo a segun-
da em fazer com que, se possivel, em alguns casos, as coisas retornem ao estado anterior (status
quo ante), em que se achavam antes da ocorréncia da violagdo’* (cf. Jean Rivero, Droit administra-
tif, 12* ed., Paris, E. Dalloz, 1988, p. 346)"" (Comentdrios & Constituicdo 1988, vol. I, Forense,
1989, p. 259).

L1 *'It is not our military might or our higher standard of living that has most distinguished us from
our adversaries. It is our belief that the state is the servant of the citizen and not his master’’ Presi-
dente Kennedy - 1962" (Direito Tributdrio, Bushatsky, 1972, p. 89).
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Reproduzindo, em espectro mais abrangente, o artigo 107 do texto
pretérito'2.

Os administradores, por dolo ou culpa (negligéncia, impericia, omissdo
etc.), podem vir a ser responsabilizados pelos danos que causarem, tendo
que ressarcir, com seus préprios recursos, os males causados 2 sociedade
e 20 Estado. Como o elenco dos direitos é maior e a enunciagao dos agentes
do Poder Piblico, também, mais extensa, a evidéncia, as autoridades neces-
sitam conhecer, hoje, melhor o Direito, para que, nem por dolo, nem por
culpa, venham a ser responsabilizadas na gestdo da coisa publica’.

Atualmente, o Estado est4 obrigado a agir com muito mais atengio e caute-
la que no passado, para que seus atos nio violentem direitos da sociedade e
para que nio venha a ser responsabilizado por sua agio. E, talvez, em nenhuma
outra 4rea, a ag3o menos responsivel de qualquer autoridade possa ser tao dano-
sa 2 sociedade, como naquela da administragdo da politica monetdria da Unido.

Um ultimo aspecto merece ser relevado, antes de passar a responder, per-
functoriamente, a consulta, em face do limitado espago de tempo que me foi de-
mandado para elaborar este parecer (24 horas): € o de que toda a legislagdo pas-
sada que nio se coaduna com as quatro vertentes da nova lei magna, nio foi por
esta recepcionada, razio pela qual os atos administrativos que nela se alicer¢am,
sobre serem inconstitucionais, podem provocar o efeito indenizatério que atin-
gir4 o Estado e, por decorréncia, o servidor piblico, subscritor dos mesmos ™.

12 O anigo 107 da Emenda Constitucional n® 1/69 tem a seguinte dicgao:

** As pessoas juridicas de direito piiblico responderdo pelos danos que seus funciondrios, nessa qua-
lidade, causarem a terceiros.
§ nico. Caberd agdo regressiva contra o funciondrio responsdvel, nos casos de culpa ou dolo™’.

13 Céio Mdrio da Silva Pereira preleciona: ‘O direito positivo brasileiro consagra a teoria do risco inte-
gral ou risco administrativo (Supremo Tribunal Federal, in RTJ, 55/50; TFR in Revista Forense,
vol. 268/2). O art. 37, § 6° da Constituicdo de 5 de outubro de 1988, repetindo a politica legislati-
va adotada nas disposi¢des constitucionais anteriores, estabelece o principio da responsabilidade
do Estado pelos danos que 0s seus agentes causem a terceiros. A pessoa juridica de direito piiblico
responde sempre, uma vez que s¢ estabelega 0 nexo da causalidade entre o ato da Administragio
e o prejufzo sofrido (Revista dos Tribunais, vol. 484, p. 68). Nio h4 que cogitar se houve ou nio
culpa, para concluir pelo dever de reparagdo. A culpa ou dolo do agente somente € de se determi-
nar para estabelecer a agdo de in rem verso, da Administracio contra o agente. Quer dizer: o Esta-
do responde sempre perante a vitima, independentemente da culpa do servidor. Este, entretanto,
responde perante o Estado, em se provando que procedeu culposa ou dolosamente. Nio importa
que o funciondrio seja ou nio graduado (Washington de Barros Monteiro, Curso, vol. 5, p. 108).
O Estado responde pelo ato de qualquer servidor (Revista dos Tribunais, vol. 169/273; vol. 224/222;
Vols. 227/203; 230/123; 234/268, 238/172; 247/491, Revista Forense, vol. 146/320). O Dr. Ed-
son Ribas Malachini sustenta a necessidade da denunciagio da lide (Revista Forense, vol. 293, p.
43)"" (Responsabilidade Civil, Forense, 1990, pp. 142/143).

14 Apenas a ordem anterior compatfvel com a nova ordem ¢é por esta recepcionada. Michel Temer ensi-
na: ‘‘A ordem constitucional nova, por ser tal, € incompatfvel com a ordem constitucional antiga.
Aquela revoga esta.

Entretanto, ndo hd necessidade de nova produgio legislativa infraconstitucional.
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E, neste particular, parece-me que a legislagdo sobre o sistema finan-
ceiro decididamente, em grande parte, ndo foi recepcionada pela nova or-
dem. O artigo 192 da Constituigio Federal, ao fazer mengdo 2 lei
complementar, exige a conformagéo do sistema por veiculo de dignidade maior
que a singela legislagdo ordindria anterior. Embora néo regulado, a evidén-
Cia, os pressupostos do sistema nio podem ser atingidos, como aquele do
§ nico do artigo 170, visto que, mesmo nos casos em que a exigéncia de
autorizagao esteja prevista em lei — para a hipétese, a complementar — essa
exigéncia h4 de objetivar apenas a determinagdo de capacitagdo e ndo do li-
vre exercicio profissional’®.

Por outro lado, ndo cabe mais ao Banco Central promover liquidagdes
extrajudiciais, por for¢a do artigo 5°, incisos XXXV e LV, assim redigidos:

“*XXXV. alei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judici4-
rio les@o ou ameaga a direito”’

““LV. aos litigantes, em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes’’ (grifos meus).

Pelo primeiro, alarga-se o espectro do acesso amplo e incondicionado 2
Justiga, retirando-se o exaurimento das fases administrativas, como precondi-
¢ao, nos termos do direito pretérito. E, pois, incomensuravelmente mais am-
plo. Faz meng@o néo s6 2 lesio ao Direito, como 2 ameaga ao préprio Direito"®.

A Constituicdo nova recebe a ordem normativa que surgiu sob o império de constituigdes anterio-
res se com ela forem compativeis.

E o fendmeno da recepgio que se destina a dar continuidade as relagdes sociais sem necessidade
de nova, custosa, dificil ¢ quase imposs(vel manifestacio legislativa ordindria.

Ressalte-se, porém, que a nova ordem constitucional recepciona os instrumentos normativos ante-
riores, dando-lhes novo fundamento de validade e, muitas vezes, nova roupagem’’ (Elementos de
direito constitucional, 4* ed., 1987, p.26).

15 O § unico do artigo 170 da Constituicio Federal tem o seguinte discurso:

“‘E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizacdo de drgdos 9ﬂblious. salvo nos casos previstos em lei’’.

16 Walter Ceneviva esclarece: **‘Como se verd no Capftulo XI, a nova Constituicio ampliou a possibili-
dade de interferéncia judicial nas relagdes interpessoais ou com o Estado. Manteve, porém, dois
de seus principios cldssicos, nos mesmos termos da Carta anterior: a lei ndo exclui da apreciagio
do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito (inc. XXXV) ¢ a lei no prejudica o direito adquiri-
do, o ato jurfdico perfeito ¢ a coisa julgada (inc. XXXVI). O primeiro dos dispositivos afirma o
direito & jurisdicdo, de maneira que a lei estd impedida de criar, em nfvel infraconstitucional, qual-
quer 6rgdo de tipo administrativo contencioso, no qual se esgote o debate, sobre qualquer lesio
sofrida ou afirmada pelo interessado. O dispositivo corresponde, também, A garantia constitucional
da estabilidade do Direito e 2 irretroatividade.
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Pelo segundo, o contraditério € fundamental. Ninguém pode ser conde-
nado, sentenciado ou processado, sem que tenha o direito a ser ouvido, apre-
sentando sua defesa, sem limitagdes de qualquer natureza'’.

Ora, a liquidagdo extrajudicial, a que faz mengao o artigo 14, § 3%, do
D.L. 2.321/87 representa inequivoca violagao dos dois dispositivos, posto
que, a avaliagdo — que pode ser absolutamente distorcida- da autoridade mo-
netdria pulveriza patrimonio de terceiros, sem o devido processo legal'®.

Jufzos e tribunais de excegdo sdo todos os érgdos de julgamento que, podendo aplicar penas ou
decidir questdes por ato de forga, estejam fora dos quadros constitucionais do Poder Judicidrio.
A Carta os veda (inc. XXXVII) e refor¢a o principio do devido processo legal com o inc. LIV.
trazendo, para maior clareza ainda, a regra de que ninguém é processado nem sentenciado senio
pela autoridade competente (inc. LII), sendo inadmissfveis em qualquer processo, COntencioso ou
ndo, as provas obtidas por meios ilfcitos (inc. LVI).
A licitude do modo de obtengdo de elementos probantes levados a jufzo pode ser, sempre, discuti-
da, pois a ilicitude a invalida’ (Direito Constitucional Brasileiro, Saraiva, 1989, p.60).

17 Manoel Gongalves Ferreira Filho explicita:
**Contraditoriedade. O principio do contradit6rio impde a condugio dialética do processo. Em ou-
tras palavras, exige que em cada passo do processo cada parte tenha a oportunidade de apresentar
suas razdes, ou, sc for o caso, as suas provas. Implica ele, portanto, o que os processualistas deno-
minam par conditio (igualdade entre as partes).
Este principio ¢ considerado como inerente ao cardter contencioso do processo judicial. Conhecida
¢ a licdo da doutrina mais antiga, segundo a qual a fungfo judicidria importa em *‘aplicar conten-
ciosamenite a lei a casos particulares’’, na férmula de Pedro Lessa (Do Poder Judicidrio, § 1°).
O Direito anterior, todavia, sé 0 exprimia a propdsito da *‘instrugao criminal’’ (art. 153, § 15).
A doutrina, porém, o considerava presente no art. 153, § 4°, implicitamente, embora (cf. Ada
Pellegrini Grinover, ‘O principio a ampla defesa do processo civil, penal ¢ administrativo™’, in
O processo em sua unidade — II, cit., p. 59 e 5.). Hoje, claramente o princfpio ¢ enunciado a pro-
posito de rodo e qualquer processo judicial, como € estendido aos processos administrativos.
Ampla defesa. O princfpio do contraditério traz em si um dos aspectos da ampla defesa — livre
debate ¢ livre produgio de provas. O texto, porém, volta & ampla defesa porque o direito de defesa
¢é imprescind{vel para a seguranca individual. E um dos meios essenciais para que cada um possa
fazer valer sua inocéncia quando injustamente acusado. Segundo o texto em estudo, se assegura
“‘ampla defesa'". Isto significa que o legislador estd obrigado, ao regular o processo criminal, a
respeitar trés pontos: velar para que todo acusado tenha 0 seu defensor; zelar para que tenha ele
pleno conhecimento da acusagdo ¢ das provas que a alicergam; ¢ possam ser liviemente debatidas
€ssas provas ao mesmo tempo que se oferegam outras (0 contrdditdrio propriamente). O primeiro
ponto obriga o Estado a oferecer, ao acusado que nio tenha recursos, advogado gratuito ¢ a nio
permitir que se pratique ato processual sem a assisténcia de defensor. O segundo prescreve os pro-
Cess0s secretos que ensejam o arbitrio (cf. Barbalho, Constituicio Federal brasileira, p. 436). O
\iltimo propicia a critica dos depoimentos e documentos, bem como dos eventuais exames periciais
que ap6iam a acusagdo. Igualmente confere & defesa recursos paralelos aos da acusacio para o ofe-
recimento de provas que infirmem o alegado contra o réu.
Pela Constituigdo, foi o princfpio claramente estendido ao processo administrativo, evidentemente
de natureza disciplinar. Em face do direito anterior, nio era indiscutida essa extensdo, todavia,
como aponta Ada Pellegrini Grinover; havia jurisprudéncia que anulava processos administrativos
em que ndo se deram condigdes de defesa ao acusado (O processo em sua unidade, II, cit. pp. 64/65)"
(grifos meus) (Comentdrios & Constitui¢ho Brasileira de 1988, vol. 1, Saraiva, 1990, pp. 68/69).

18 O art. 14 do D.L. 2.321/87 tem a seguinte dicgdo: *‘O regime de que trata este D.L. cessard:
a) s¢ a Unido Federal assumir o controle aciondrio da instituigdo, na forma do artigo 11, letra **b"’;
b) nos casos de transformagdo, incorporagdo, fusdo, cisdo ou de transferéncia do controle acion4-
rio da instituigdo; c) quando, a critério do Banco Central do Brasil, a situagdo da instituicdo se
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Desde 5 de outubro de 1988 que o Banco Central ndo pode mais liqui-
dar extrajudicialmente qualquer institui¢ao financeira, por forga dos dispo-
sitivos retrocitados, a falta do devido processo legal e do contraditério, com
ampla defesa. E de se ressaltar que o inciso LV trata inclusive de processos
administrativos.

E o parecer poderia parar por aqui, visto que a arbitréria agdo do presi-
dente do Banco Central resultou em clara e nitida violagdo de uma das ga-
rantias fundamentais da lei suprema do pafs.

Nio ficou aquela autoridade, todavia, apenas nesta violagdo.

O Banco Central atingiu a prépria Federagao. Estabeleceu ‘‘interven-
¢ao branca’, vedada pela Constituicdo, na autonomia administrativa e fi-
nanceira do Piaui, ao ponto de seus magistrados ficarem sem poder receber
os vencimentos, 0 que exigiu a interferéncia do presidente do T.S.E. para
que se liberem recursos para atendé-los, recursos bloqueados pela insélita
intervengdo maculadora da lei suprema'®.

O governador do Estado foi reduzido 2 impoténcia administrativa. Ape-
sar de representante do acionista majoritédrio do banco, sua condig@o nao foi
sequer ouvida. Funciondrio de terceiro escaldo da administragdo federal, sem
que houvesse contraditério ou garantia de ampla defesa, retirou-lhe a insti-
tui¢do financeira das maos, transferindo, inclusive, seus recursos para insti-
tuicdo federal. Ndao levou em consideragdo que o Banco do Piaui, cuja
capilaridade no Estado é enorme (das 58 agéncias, 53 estdo no Estado), atende
as regides mais distantes, a que nem o Banco do Brasil jamais atingiu e, &
evidéncia, nenhum banco particular.

houver normalizada; d) pela decretagdo da liquidagdo extrajudicial da instituigdo.

§ 1? - Para os fins previstos neste D.L., a Unido Federal serd representada, nos atos que lhe com-
petir, pelo Banco Central do Brasil.

§ 2° - O Banco Central do Brasil adotard as medidas necessdrias a recuperagdo integral dos recur-
sos aplicados na instituigdo, com base no art. 9° deste D.L., e estabelecer4, se for o caso, a forma,
prazo e demais condi¢des para o seu resgate.

§ 32 - Decretada a liquidagdo extrajudicial da instituigdo, tomar-se-4 como data-base, para todos
os efeitos, inclusive a apuragdo da responsabilidade dos ex-administradores, a data de decretagdo
do regime de administragdo especial tempordria’’.

19 José Afonso da Silva assim examina o processo de intervengio federal -0 inico possivel no texto atual:
**Constituem pressupostos formais da intervengdo: o modo de sua efetivagdo, seus limites e requi-
sitos. A intervengdo federal efetiva-se por decreto do Presidente da Repiblica, o qual especificard
a sua amplitude, prazo e condi¢des de execugdo e, se couber, nomeard o interventor (art. 36, §
1°). H4, pois, intervengdo sem interventor. E que ela pode atingir qualquer 6rgio do poder esta-
dual. Se for o Executivo, 0 que tem sido a regra, a nomeagdo do interventor serd necessdria, para
que exerca as fungdes do governador. Se for no Legislativo apenas, tornar-se-4 desnecessdrio o
interventor, desde que o ato de intervengdo atribua as fungdes legislativas ao chefe do Executivo
estadual. Se for em ambos, o interventor serd também necessdrio para assumir as fungdes executi-
vas ¢ legislativas'* (Curso de Direito Constitucional Positive, Revista dos Tribunais, 1989, p. 419).
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Toda a regido passou a ser discriminada. Areas inteiras ficaram sem ins-
titui¢do financeira e o governo do Estado sofreu, sem ter podido se defen-
der, intervencdo federal de tal magnitude, que o préprio Presidente da
Repiiblica, por via constitucional, estaria proibido de fazé-la.

No caso consultado, inclusive, h4 a agravante no fato de que a situagdo
dificil a que foi levado o banco, nao pode ser imputada ao Governo do Esta-
do, pois a entidade encontra-se sob administragdo temporéria do Banco Cen-
tral. Este, além de ndo ter sanado eventuais irregularidades — antes levando
a instituigdo 2 liquidagdo extrajudicial — foi o responsdvel por aplicagao da
rigida e discutivel politica monetdria do Plano Brasil Novo, também de du-
vidosa constitucionalidade, a qual tem dificultado a recuperagao do sistema
financeiro e, por decorréncia, do Banco do Estado do Piaui.

Mais do que isto, noticiam os jornais que algumas instituicdes do pré-
prio governo federal ou de Estados mais poderosos foram preservadas, nada
obstante g situacdo ainda mais delicada em que se encontram, com 0 que
outro principio — o da isonomia juridica — teria sido violentado pela ilegal
agdo do Banco Central®.

Representando o Banco do Estado do Piaui, instituigao do governo e do
povo daquela unidade federativa, houve mais manifesta violagdo de direitos
e garantias da populag¢do quanto a seus ativos e ao acesso ao sistema finan-
ceiro, de que foi privada nas regides mais distantes ¢ menos habitadas. A
liquidagdo extrajudicial, sem o devido processo legal, sem ampla defesa, sem
contraditério da instituigdao, que era administrada pela prépria entidade li-
quidante, fere a terceira vertente dos principios maiores retrocitados, qual
seja, a correspondente aos direitos e garantias individuais.

Desrespeitando o devido processo legal, maculando a garantia ao con-
traditério e a ampla defesa, aplicando legislagdao nao recepcionada pela nova
Constitui¢do, proibindo o acesso ao Poder Judicidrio, pela assungdo dos po-
deres administrativos na figura do liquidante, depois de ter agravado, com
sua administragio insuficiente, a situagdo do Banco, assim como violentan-

20 O mestre alagoano, Pontes de Miranda, assim fala sobre o principio da isonomia: **Principio de Igualdade
Perante a Lei (Principio de Insonomia ou de Igualdade Formal). A enumeragdo dos direitos funda-
mentais comega pelo principio de isonomia ou principio de igualdade perante a lei, dito, também,
principio de igualdade formal, porque ndo igualiza ‘’materialmente’’. **Todos sdo iguais perante
a lei"’. O princfpio dirige-se a todos os poderes do Estado. E cogente para a legislatura, para a
administragao, e para a Justia. Alids, podem ser explicitados dois principios: um, de igualdade
perante a lei feita, e outro, de igualdade na lei por fazer-se. Nio sdo s6 a incidéncia e a aplicacdo
que precisam ser iguais, é preciso que seja igual a legislagdo. O principio igualitdrio abre para o
lado dos 6rgaos aplicadores (Poderes Executivo e Judicidrio) e para o lado do drgio legislativo''
(Comentdrios & Constituigdo de 1967, tomo IV, Forense, 1987, p, 698).
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do a autonomia federativa e os direitos e garantias fundamentais, a resolu-
¢@o que determinou a liquidagdo extrajudicial é de inequivoca e flagrante
inconstitucionalidade, devendo ser suspensa, via medida judicial, cabendo
no caso o remédio heréico, que é o mandado de seguranga®’.

E ¢, neste ponto, que me parece fundamental alertar o consulente para
o direito, que a Magna Carta lhe d4, de acionar a Unido em face dos danos
evidentes que passou a ter ap6s a noticia e a decretagdo da liquidagdo extra-
judicial. A quarta vertente dos direitos e garantias ofertada pela Constitui-
¢do a sociedade, € aquela de ressarcimento pelos danos & imagem e ao
patrimonio provocados pelo Estado. Nada foi mais deletério e corrosivo pa-
ra a imagem do consulente que a liquidagao do Banco do Estado do Piauf
por insuficiente administragdo do préprio Banco Central?2.

No passado, ofertei parecer sobre a administragdo do Banco do Estado
de Alagoas, a época em que o presidente Collor era governador daquele Es-

21 O Ministro do S.T.F. Carlos Mdrio da Silva Velloso ensina: ‘'O objeto do mandado de seguranca
continua sendo a correcdo de ato comissivo ou omissivo de autoridade, marcado pela ilegalidade
ou abuso de poder. S3o pressupostos constitucionais do instituto: a) direito liquido e certo, ndo
amparado por habeas-corpus ou habeas data; b) ato praticado por autoridade publica ou agente
de pessoa jurfdica no exercicio de atribuigbes piiblicas. Conjugado o dispositivo constitucional que
cuida do mandado de seguranga -inciso LXIX, do ant. 5°- com aquele que estabelece o principio
da inafastabilidade do controle judicidrio -inciso XXXV, do art. 52 , verifica-se que a seguranga
preventiva, implfcita na Constituigdo de 1967 e explicita na Lei n® 1.533, de 1951, tornou-se, ago-
ra, expressa. De fato: o art. 52, XXXV, da Constituicdo vigente, estabelece que *‘a lei ndo excluird
da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito’ (Do mandado de seguranga e institu-
tos afins na Constituigao de 1988 in Mandados de Seguranga e de Injunglo, Ed. Saraiva, 1990, p. 80).

22 Hely Lopes Meirelles ensina: ‘‘O exame desse dispositivo revela que o constituinte estabeleceu para

todas as entidades estatais e seus desmembramentos administrativos a obrigagdo de indenizar o da-
no causado a terceiros por seus servidores, independentemente da prova de culpa no cometimento
da lesdo. Firmou, assim, o princfpio objetivo da responsabilidade sem culpa pela atuacio lesiva
dos agentes piiblicos. Em edi¢des anteriores, influenciados pela letra da norma constitucional, en-
tendemos exclufdas da aplicacdo desse principio as pessoas fisicas e as pessoas jurfdicas, que exer-
cam funcdes piblicas delegadas, sob forma de entidades paraestatais, ou de empresas concession4rias
ou permissiondrias de servigos piblicos. Todavia, evolufmos no sentido de que também estas res-
pondem objetivamente pelos danos que seus empregados, nessa qualidade, causarem a terceiros,
pois, como dissemos precedentemente (Cap. II, item I), ndo ¢ justo e juridico que a s6 transferén-
cia da execugdo de uma obra ou de um servigo originariamente piblico a particular descaracterize
a sua intrfnseca natureza estatal e libere o executor privado das responsabilidades que teria o Poder
Puiblico se o executasse diretamente, criando maiores nus de prova ao lesado.
A Constituigao atual usou acertadamente o vocdbulo agente, no sentido genérico do servidor publi-
co, abrangendo, para fins de responsabilidade civil, todas as pessoas incumbidas da realizagio de
algum servigo piiblico, em cardter permanente ou transitério. O essencial é que o agente da Admi-
nistragdo haja praticado o ato ou a omissdo administrativa no exercicio de suas atribuigdes ou a
pretexto de exercé-las. Para a vitima € indiferente o tftulo pelo qual o causador direto do dano este-
Jja vinculado 2 Administrag3o; o necessdrio € que se encontre a servio do Poder Piblico, embora
atue fora ou além de sua competéncia administrativa'* (Direito Administrativo Brasileiro, 15® ed.,
Revista dos Tribunais, 1990, p. 551).

50



tado, considerando constitucional o acordo que fizera com os usineiros, ra-
zdo pela qual sem sentido a intervengdo. E, em palestra que pronunciei em
Maceié posteriormente, referi-me ao efeito cascata que aquela intervencao
provocara, abalando a credibilidade das demais instituigdes estaduais. O pré-
prio presidente Collor, no debate final com o candidato Lula da Silva, referiu-
se a meu parecer para justificar a legitimidade da sua atuagdo e a inconsis-
téncia da intervengdo®’.

Ora, o certo € que, desde aquela época, as instituigdes sofreram sério
abalo de credibilidade, por for¢a de atuagado contestdvel do Banco Central,
sendo que a situagdo atual decorreu, em grande parte, daquela agdo intem-
pestiva tomada contra o Banco do Estado de Alagoas.

Neste quadro, 2 evidéncia, € de se aplicar o preceito que obriga a Unido
a se responsabilizar pelos danos causados por agdo que provocou prejuizo
4 imagem e ao patrimdnio do consulente.

O que releva acentuar, no art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, € de
que, ndo apenas em caso de dolo, mas de culpa, cabe ao Estado exercer o
direito de regresso contra os funciondrios, que lhe causaram tal prejuizo,
nos termos do preceito constitucional. E o direito a agdo de regresso, nao
é uma faculdade, mas um poder-dever, visto que nio é justo nem legal que
o Estado, que representa a sociedade, seja prejudicado, ao ter que suportar
qualquer indenizagdo, quando se torna também vitima de administradores
menos competentes. A agdo regressiva nao € pois uma faculdade, mas um
dever imposto ao Estado em relagdo ao causador do dano a terceiros e de
prejuizo ao Erério™.

Parece-me, no caso, em face dos elementos que me foram submetidos,
que o Estado da Paraiba, sobre poder sustar, pela via judicial, a insélita li-
quidagdo extrajudicial, deve exigir a indenizag@o pelas perdas que passou

23 O parecer foi publicado as pdginas 91/112 do livro Advocacia Empresarial - pareceres (Ed. OAB-SP,
1988), prefaciado pelo entdo Ministro do S.T.F., Oscar Dias Corréa.

24 Toshio Mukai explicita: ‘' A norma contempla o tema da responsabilidade civil do Estado, que desde

a Constitui¢do de 1946 (art. 194), segundo a doutrina ¢ a jurisprudéncia pdtrias, ¢ objetiva, com
assento na teoria do risco administrativo (que admite excludentes: a culpa da vitima ou a forga maior),
e n#o na do risco integral (que inadmite excludentes).
A anterior disposicdo correspondente & presente (E.C. n® 1/69, art. 107) apenas se aplicava as enti-
dades publicas (Unido, Estados, Distrito Federal, Territ6rios, Municipios e respectivas autarquias).
Agora o novo texto estendeu a responsabilidade objetiva (continua sendo, posto que, como ante-
riormente se interpretava, s¢ somente para a agio regressiva do Estado contra o funciondrio se exi-
gc a prova de culpa ou dolo, é porque para a agio da vitima contra o Estado prescinde-se dos elementos
subjetivos mencionados, razio por que af a responsabilidade € objetiva), aplicdvel aos entes pibli-
cos, a toda entidade paraestatal (redigida pelo direito privado), ou até mesmo as concessiondrias
¢ permissiondrias, desde que prestadoras de servigos publicos’’ (Administragdo Publica na Consti-
tuigdo de 1988, Saraiva, 1989, p. 59).
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a ter, em decorréncia da administragdo tempordria do Banco Central e da
liquidagdo extrajudicial, com o que recompord o patrimonio piiblico atingi-
do pela interferéncia inconstitucional do Banco Central, nas atividades fi-
nanceiras de sua instituigdo maior.

Em face de todo o exposto, respondo as duas questdes, a saber:

1) a liquidag@o extrajudicial, decretada pelo Banco Central
¢ inconstitucional, & luz da nova lei suprema

&

2) tem o consulente o direito a pedir ressarcimento pelos pre-

juizos materiais e imateriais que a inconstitucional agdo do Banco

Central produziu, com o poder-dever da Unido, em agao de re-

gresso, de recuperar a indenizagdo, que vier a ter que pagar, da-
queles servidores que a causaram.

S.M.J.

Sao Paulo, 27 de setembro de 1990
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RESPONSABILIDADE DO BANCO CENTRAL EM ACORDOS
FIRMADOS POR LIQUIDANTE DE INSTITUICAO FINANCEIRA
SOB SUA ORIENTACAO — INTELIGENCIA DO ARTIGO 37, §
° DA CONSTITUICAO FEDERAL — PARECER

CONSULTA

O eminente consultor da empresa consulente, Eng? Hélio Costa, formula-
me as seguintes questdes:

““Em fevereiro de 1985, foi decretada a liquidagdo extrajudicial da ins-
tituigao financeira, pelo Banco Central do Brasil. A empresa financeira tem
sua sede em Porto Alegre e 4drea de atuagdo nos Estados do Parand, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul.

Imediatamente, foi nomeado, pelo Banco Central, liquidante o Dr., 2
época funciondrio do extinto BNH — Banco Nacional de Habitagao.

A entidade liquidante possufa mais de 60 (sessenta) contratos de finan-
ciamento em vigor, com empresdrios da construgao civil, para construgio
e/ou comercializagdao de aproximadamente 15 mil unidades imobilidrias.

A decretagio da liquidagao extrajudicial paralisou, no primeiro momento,
0 processo produtivo. Assim, as obras tiveram sua construgdo e a comercia-
lizagao suspensas. Desse modo, nao puderam as empresas financeiras quitar
seus débitos com a liquidanda, vindo isso em prejuizo dos fundos piiblicos
credores da massa.

Por outro lado, imimeras empresas eram credoras do Banco por forga
de obrigagdes de financiamentos, para a geragdao de novos empreendimentos
imobilidrios e o cumprimento dessas obrigacdes de financiamento viabiliza-
ria lucros as empresas, com o conseqiiente pagamento de seus débitos.

Em decorréncia, além do problema econdmico e financeiro criado para
as referidas companhias com a decretag¢ao da liquidagao do Banco emergiu
grande problema social. Mais de 20 delas entraram em processo falimentar
e concordatdrio, com a despedida de centenas de empregados.

Assim, o Banco Central do Brasil, na condigdo de responsdvel pela li-
quidacdo extrajudicial, interveio para equacionar as questdes que permiti-
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riam a recuperagdo das empresas, o cumprimento dos compromissos da li-
quidanda e a conclusido e comercializag@o das obras e viabilizagao dos paga-
mentos de seus débitos.

Como ponto de partida, em 21 de maio de 1986, a Diretoria de Fiscali-
zagio do Banco Central do Brasil, no uso de suas atribuigdes, considerando
o interesse na recuperagdo dos créditos da liquidada, a pronta conclusio e
comercializagio de cerca de 15 mil unidades habitacionais cujas obras
foram afetadas com a liquidagdo, resolveu designar Comissao Integrada por
funciondrios do Banco Central, funciondrios do BNH-Banco Nacional da
Habitagdo e liquidante, e como convidado o presidente da Consulente, para
examinar a situagdo das empresas devedoras da liquidanda, especialmen-
te as sociedades de construgdo civil, a fim de apresentar solugdes pertinen-
tes. (Doc. 1).

Como conseqiiéncia, o Banco Central do Brasil, informu tal decis@o ao
Sr. Liquidante em 21.5.1986, cujo expediente (Doc. 2) diz textualmente:

““Sr. Liquidante.

Levamos ao conhecimento de V. Sa. que, por despacho des-
ta data, do Exmo. Sr. Diretor de Fiscalizagdo desta Autarquia Fe-
deral, foi constituida a Comissdao Especial destinada a estudar,
adotar providéncias e encontrar solugdes para o recebimento dos
créditos desta Liquidanda junto &s empresas da construgdo civil
do Estado do Rio Grande do Sul, responséveis por quinze mil imé-
veis, em obras atualmente paralisadas, e que constituem a garan-
tia dos créditos dessa sociedade’’.

A Comissdo, apds exaustivos trabalhos, concluiu seu relatério e apre-
sentou solugdes para o equacionamento de cada caso (Doc. 5).

Em 7 de margo de 1988, através da nota DIFIS-88/065, novo relatério
das atividades desenvolvidas tratou com pormenor a estratégia adotada para
o trabalho efetuado. (doc. 3).

A determinagdo do Banco Central do Brasil, no sentido de que se im-
plementassem as solugdes alvitradas, fez com que, de imediato, a instituigdo
financeira, em liquidagao extrajudicial, celebrasse com empresas construto-
ras, contratos de financiamento 2 construgdo e comercializagido de iméveis,
previstos nos trabalhos conjuntos efetuados.

Assim, dentre outros, foram firmados os seguintes instrumentos:
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DATA
1.9.1988
1.9.1988

14.2.1989
4.8.1989

13.2.1990

4.8.1989

13.2.1990

30.6.1988

13.1.1989

28.2.1989
30.10.1987

8.3.1988

2.10.1989

EMPRESA OBJETO

LR}

1

"

y

"

1y

LR ]

Assun¢ao de Compromissos reciprocos;
Aditamento a Contrato de Consolidagdo de divi-
da em pacto adjeto de hipoteca, para prorroga-
¢ao de prazo, concessio de novos recursos
financeiros e outorga de garantias hipotec4rias;
Termo Aditivo ao Aditamento anterior;
Contrato de Abertura de Crédito p/constr. e co-
mercializ. de empreendimento imobilidrio, com
pacto adjeto de hipoteca;

Aditamento ao contrato anterior, para suplemen-
tacdo de crédito;

Contrato de Abertura de Crédito p/construgio e
comercializagdo de empreend. imobilidrio, com
pacto adjeto de hipoteca;

Aditamento ao contrato anterior, para suplemen-
tagdo de crédito;

Aditivo a Contrato de Abertura de Créd. p/constr.
e comerc. de empreend. imob., para suplemen-
tacao de créd., prorrogagdo de prazo, outorga de
garantias hipotecdrias e outras avencas;
Contrato de Abertura de Crédito p/constr. e co-
mercializ. de empreend. imobilidrio, com pacto
adjeto de hipoteca;

Termo Aditivo ao Contrato anterior;
Financiamento p/Constr. ¢ Comerc.;

Contrato de Consolidagdo de dividas hipotecérias
c¢/pacto adjeto de hipoteca e outras avengas
Termo Aditivo ao Contrato anterior;

Financ. a constr. e comercializagio;
Consolidagdo de divida — Financ. 2 constr. e co-
merc. Comerc. de loteamentos;

Financ. & constr. e comerc.

Estipulagdo e Assungdo de compromissos reci-
Procos;

Financ. a constr. e comercializacio;

Financ. 4 Constr. ¢ Comer.;
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DATA EMPRESA OBJETO

2.4.1990 Cessao e Transf. de Direitos Creditérios e Hipo-
tecdrios;
2.4.1990 ” ”
30.1.1990 Abertura de Crédito p/constr. e comerc. de em-

preend. imob., c/pacto adjeto de hipoteca;
Contrato de Compromisso de financ. a mutudrios
— Aquisi¢do de cédulas hipotecdrias;
Contrato de Compromisso de financ. a mutudrios
— Aquisigdo de cédulas hipotecdrias;
Contrato de Compromisso de financ. a mutudrios
— Aquisi¢do de cédulas hipotecdrias;

1.9.1988 Estipulagdo de Compromissos reciprocos e pro-
messa de contratagao;
Financ. a comerc. — Aquisi¢ao de cédulas hipo-

tecdrias;

30.9.1988 ” Alocagdo de recursos e promessa de finan-
ciamento;

30.8.1988 &l Dagdo de iméveis em Pagto. de dividas hipote-
cdrias;

30.9.1988 & Termo de Compromisso.

Até margo deste ano, a operacionalizagdo dos contratos vinha ocorren-
do normalmente. Modificou-se a situagdo apds a edi¢do do Plano Collor.
Cabem as seguintes consideragoes:

1. O Banco, até 15.3.1990, liberava, as construtoras financiadas, os va-
lores de financiamento correspondentes a financiamento das vendas a adqui-
rentes finais de unidades imobilidrias, creditando-se da parte dos valores e
amortizando débitos das empresas junto a liquidanda.

2. Apoés 15 de margo de 1990, alegando o impacto do *‘Plano Collor™
sobre seus saldos disponiveis, a liquidanda ndo mais liberou recursos as em-
presas, excegdo feita ao valor global de 38 milhdes de cruzados, fruto de
liberagdo pelo Banco Central de 20% do recurso da institui¢ao liquidanda
depositada no FAL-Fundo de Assisténcia a Liquidez.

3. A alegada auséncia de recursos na liquidanda, motivou os empresd-
rios a gestdes com o Banco Central no sentido de cobrar, daquela institui-
¢do, o cumprimento, pelo Banco, dos contratos firmados.

O Banco Central justificou sua negativa, dizendo:
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a) que ndo podia liberar os cruzados retidos do Banco em face da politi-
ca governamental e da legislagao vigente;

b) que ndo dispunha de instrumento que viabilizasse o aporte de recur-
sos no Banco sem prejudicar a politica econdmica do governo.

4. Convém salientar que quando da edigio do Plano Collor, v4rios agentes
do SFH tiveram problemas de liquidez, e a ministra da Economia, Fazenda
e Planejamento, abriu uma linha de crédito de 32 bilhdes de cruzeiros para
que os Agentes Financeiros atendessem a seus compromissos de liberagio
de contratos de financiamento & construgao.

Desses recursos foram utilizados 16 bilhdes. O Banco, por se encontrar
em liquidagdo extrajudicial, ndo se adaptou as condigdes exigidas pelo Ban-
co Central, para uso dos recursos.

5. Vale ainda alertar, que os problemas de liquidez do Banco nio de-
correm somente da edigdo do Plano Collor. Basta ver que os recursos da
instituigdo, retidos em cruzados novos no Banco Central, ndo atingem a 10%
dos compromissos financeiros dos contratos em vigor, firmados pelo Banco
ap6s decretada a liquidagao.

6. Quando o Banco, ji em liquidagdo extrajudicial firmou com as em-
presas 0s contratos, em consonancia com os acordos feitos entre ambos com
o Banco Central do Brasil, havia a previsao acordada entre o referido Banco
e a liquidanda, de solug@o para os recursos necessdrios ao atendimento dos
compromissos firmados.

7. Os empresdrios da construgdo civil, prejudicados, realizaram através
da consulente, relatério em julho de 1990, levado ao Banco Central.

Em 17.8.1990, o Banco Central, através de sua Diretoria de Fiscaliza-
¢do, atendendo a correspondéncia da consulente que pedia solugdo, assim
se manifestou:

‘A respeito, é mister esclarecer-se que o bloqueio de contas
em cruzados novos estabelecido por imperativo contido na Lei
8.024/90, de 12.4.90, ndo exclui de sua abrangéncia os recursos
do género. Tampouco, se verifica a existéncia de qualquer norma
liberatéria expedida a posteriori que contemple a conversédo des-
ses depositos para cruzeiros, estando, pois, este Banco Central
vinculado ao estrito cumprimento da lei, do qual é simplesmente
executor.

Assim, apenas se fez legalmente amparada a liberagdo, em
cruzeiros, dos recursos da liquidanda junto ao extinto FAL a conta

57



de ‘‘encaixe obrigatério sobre depdsitos de poupanga’’, na pro-
por¢ao de 20% prevista no art. 7° da citada lei 8.024/90.
Inobstante a falta de amparo legal 2 liberagdo dos demais de-
positos da liquidanda, ndo descuidou este Banco Central — na qua-
lidade de condutor do processo de liquidagdo extrajudicial — tendo
em vista a situagio vivenciada pela instituicdo financeira, de bus-
car solugdo vidvel aos problemas que se presenciam, oriundos,
sobremaneira, da implantagdo no pais da nova politica econdmica’’.

8. Além dos instrumentos de financiamento j4 firmados entre o Banco
e as empresas construtoras, pendem de contratagdo novos financiamentos pre-
vistos em transagdes firmadas, objetivando:

a) financiar adquirentes finais de unidades (financiamento A comerciali-
zagdo) para que com os recursos daf advindos, as empresas concluam os em-
preendimentos e quitem seus débitos no Banco;

b) financiamentos 2 produgio de novas unidades habitacionais, para que,
com recursos da venda, as empresas quitem seus débitos;

c) liberagdo de recursos a empresas para levantamento de faléncias e
prosseguimento de negécios j4 estabelecidos, de modo a quitarem seus débi-
tos no Agente em liquidagao.

9. A titulo de informagdo, cabe observar que a entidade liquidanda apre-
senta no momento, patrimonio liquido positivo e dispde de incontdveis imé-
veis em seu ativo, que podem ser leiloados para obtengdo de recursos.

10. Resta claro, que o Banco e o Banco Central do Brasil estabeleceram
excelente estratégia para o retorno dos ativos da liquidanda em amplo e defi-
nido plano. Determinaram a feitura dos contratos de financiamento e que
foram firmados com as empresas. Agora os contratos ndo sao cumpridos pe-
la alegada falta de recursos do Banco, € ambos ndo adotam qualquer medida
de efeito prético para a solugdo.

PARTICIPACAO DO BANCO CENTRAL NA
CONTRATACAO DOS FINANCIAMENTOS

a) o Banco Central, através do trabalho efetuado por sua comissao espe-
cial criada para fim especifico (doc. 1) determinou as providéncias que fo-
ram representadas pelos contratos firmados;

b) o liquidante do Banco, antes de formalizar as contratagdes com as
empresas, enviou ao Banco Central expediente especifico para cada caso,
recebendo também aprovagdes especificas do Banco Central (doc. 4).
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QUESTOES A SEREM ESCLARECIDAS

1. Quais as responsabilidades do Banco e Banco Central (especialmen-
te) pelo cumprimento dos contratos vigentes e pelos prejuizos do ndo cum-
primento?

2. Quais seriam, perante as normas e leis vigentes, as providéncias que
o Banco e Banco Central deveriam adotar para ndo causar danos as empre-
sas, 2 liquidanda e ao Erdrio?

RESPOSTA

As duas questdes apresentadas pela consulente exigem andlise prévia das
forgas legais e responsabilidades jurfdicas decorrentes da atuagdo do Banco
Central nos processos de liquidagao extrajudicial.

Muito embora apenas a luz da nova Constituigdo tenha ficado mais cla-
ro o papel dessa institui¢ao condutora da politica monet4ria do governo, apesar
de lhe faltar ainda o instrumental definitivo, a ser conformado na lei com-
plementar sinalizada pelo artigo 192 da lei suprema, a disciplina da moeda
e do crédito j4 compunha sua drea de atuag@o na pretérita ordem, embora
submetida aos principios e comandos constitucionais’.

O Banco Central, portanto, pelo prisma da anterior ordem, j4 detinha
poder regulatério que ndo implicava, todavia, competéncia delegada recebi-
da, visto que o art. 62, § tnico, da E.C. n® 1/69 proibia tal delegagio de
poder legislativo®.

O certo, todavia, é que, nada obstante a clareza da vedagio constitucio-
nal, o Banco Central se auto-outorgava poderes normativos, via Conselho
Monetdrio Nacional, & luz de legislagao pretérita (4.595/64 e 4.728/65), de
rigor, ndo recepcionada pela Constituigao de 1967°.

1 O artigo 164 da Constitui¢do Federal tem o seguinte discurso: **A competéncia da Unidio para emitir
moeda nacional serd exercida exclusivamente pelo Banco Central.
§ 1°. E vedado ao Banco Central conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro Na-
cional e a qualquer 6rgio ou entidade que ndo seja instituigio financeira.
§ 2°. O Banco Central poderd comprar e vender tftulos de emissao do Tesouro Nacional, com o
objetivo de regular a oferta de moeda ou a taxa de juros.
§ 3°. As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no Banco Central; as dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municfpios e dos drgdos ou entidades do Poder Publico e das empresas
por ele controladas, em instituigdes financeiras oficiais, ressalvados os casos previstos em lei"".

2 O § tinico do artigo 6° da E.C. n? 1/69 estava assim veiculado:
**Salvo as excegdes previstas nesta Constituigdo, é vedado a qualquer dos Poderes delegar atribui-
¢des; quem for investido na fungdo de um deles nio poderd exercer a de outro™".

3 Manoel Gongalves Ferreira Filho assim comenta o § dnico do artigo 6° da E.C. n° 1/69.
“Delegagdo. A Constituigdo conserva o principio da indelegabilidade das atribuicdes conferidas
a cada Poder. Torna, porém, relativa essa proibi¢io que era absoluta no texto de 1946 (art. 36, § 2°).
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Apesar da clareza do texto constitucional, na prética, sem ter havido
conformagao jurisprudencial, a falta de tal tipo de questionamento, perma-
neceu o Banco Central, pelo prisma daquela legislagdo ndo recepcionada,
com poderes executivos, legislativos e judiciais, na medida em que executa-
va politica monetdria, legislativa, em lugar do Congresso, por resolugoes
sobre a mesma, e julgava o sistema financeiro, sem auxilio do Poder Judi-
cidrio, nas liquidagdes extrajudiciais.

Em verdade, o Poder Executivo, normativo e decisério do Banco Cen-
tral, no pafs — apesar da nitidez dos textos constitucionais indicando cami-
nho oposto — foi de tal ordem que até a Constituigdo de 1988 se dizia que
era o linico poder capaz de ressuscitar os principios da monarquia absoluta
de Luiz XIV, em que o Rei ndo errava nunca e mesmo quando errava, era
0 povo o responsdvel®.

Muitas liquidagGes extrajudiciais decorreram de m4 fiscalizagdo do Banco
Central, que auxiliou o crescimento do estado falimentar, prejudicando a so-
ciedade, que acreditava em sua fiscalizagao eficiente, ao permitir que incau-
tos depositantes fossem lesados pelo ‘‘ato do principe’’, intocdvel,
inquestiondvel e irrecorrivel, de encerrar, sem qualquer processo contradi-
tério, a atuagdo das instituigoes.

Em outras palavras, o Banco Central, inlimeras vezes, exerceu, com me-
nor rigor, a fiscalizagdo, gerando condigdes de intervengdo e liquidagao, com
prejuizos nitidos para a sociedade, que acreditava em seu poder fiscalizat6-
rio, por ndo ter, antes, atalhado os indicios de insustentabilidade e, outras

Realmente, como est4 claro no dispositivo em exame, a Constituigio admite excegdes ao principio
da indelegabilidade, mas apenas as excegdes que ela prépria prevé. A principal destas ¢ a possibili-
dade de delegacao do poder de legislar, autorizada no art. 52 (vide, infra, os comentdrios a esse
artigo). Outra, a possibilidade de delegagdo de atribuicdes confiadas ao Presidente da Repiiblica,
nos termos do pardgrafo unico do art. 81 (vide infra).

A permissdo, ainda que excepcional, de delegagdes, rompe com a férmula da *‘separagdo dos po-
deres’’. Constitui entorse a esta. De fato, a delegagdo quebra o equilfbrio entre os poderes ¢, con-
fundido num mesmo 6rgao duas fun¢des, mormente a de legislar e a de executar as leis, gera o
perigo do arbftrio. Disse Montesquien: *‘Quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magis-
trados, o Poder Legislativo & reunido ao Poder Executivo, ndo h4 liberdade; porque se pode temer
que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado faga leis tirdnicas para executé-las tiranicamente’ (op.
et loc. cit.). (trad. do A.). Claro, a objegdo nio se aplica as delegagdes interna corporis’’ (Comen-
tdrios & Constituicdo Brasileira, 6® ed., Saraiva, 1986, p.65).

4 Roland Mousnier (Os progressos da civilizagdo européia, in Histéria geral das civilizagdes, Difel, 1957,
p.297-8) sobre Lufs XIV, escreve: ‘‘Neste ano de 1667, o francés Aubery publicou *‘As justas pre-
tensdes do Rei do Império’’ apoiando Luiz XIV que, na sua opiniio, devia ser autorizado a retomar
a maior parte da Alemanha, *‘patrimdnio e antiga heranga dos principes franceses, possufda na quali-
dade de Rei da Franga, por Carlos Magno'’ e a recongquistar a dignidade imperial que a Alemanha
retirara ao rei francés. Afirmava também que tudo prometia ao Delfim o Império do mar e da terra,
assim como a monarquia universal. A Roma de Augusto limitara-se a preparar e anunciou o advento
da Franga de Luiz XIV, a qual estava reservado o império absoluto do Universo™.
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vezes, por ter normado abusivamente o mercado, impondo normas de regu-
lagdo descompassadoras e levando empresas 2 situagdo de insolvéncia, ma-
téria a ser, um dia, examinada em maior profundidade, pelos historiadores
do Direito’.

Objetivando eliminar, de vez, tal poder absoluto, de ser juiz, legislador
e dirigente do sistema financeiro — e juiz sem contraditério — houve por
bem o constituinte determinar, no texto supremo, de um lado, a obrigatorie-
dade do contradit6rio no sistema e, de outro, o alargamento do campo de
responsabilidade objetiva do Estado pelos prejuizos causados 2 sociedade®.

5 Com certo desencanto, Geraldo de Camargo Vidigal escreve: ‘A diregio monetdria que se exerce

no Brasil parece acreditar que os recursos nascem da moeda e que, atribuindo crédito, em moeda,
ao Estado, acrescenta-se ao Estado uma iniciativa que se soma i iniciativa privada. O que sucede
nao ¢ nada disto: retira-se 4 iniciativa privada seu potencial de investimento, quando € ele concen-
trado em mios do poder piiblico, conduzindo a uma atmosfera de solugdes estatizantes.
A compreensdo do potencial social de decisdes espontineas de poupanca,  defini¢do sensata de
poupangas compulsdrias adicionais socialmente vidveis e benéficas, mediante lei, ao criterioso jul-
gamento na utilizagdo e na viabilizagdo do uso, h4 de seguir-se 0 exame de como se distribuird
a poupanga global disponivel, entre atos de investimento piiblico ¢ atos de investimento privado,
porque o investimento privado nio poderd exercer-se, sendo na medida em que a poupanca ndo
for autoritariamente absorvida pelos drgéos do setor piiblico’’ (Caderno de Direito Econdmico,
n? 2, Ed. CEEU/COAD, p.50).

6 Escrevi, com o mesmo desalento, em 1983, sobre o papel do Banco Central que: ‘‘No Brasil, onde
o Parlamento ndo tem qualquer importéncia legislativa, sendo o Poder Iniitil da Repiblica, cabe
a0 Ministério da Fazenda (Departamento do Tesouro dos EUA) preparar o orgamento fiscal ¢ mo-
netdrio (englobados) — embora subordinados a um terceiro orgamento (das estatais) de controle
do Ministério do Planejamento, o qual, a rigor, determina a linha geral dos 3 instrumentos —, pois
o Banco Central (Sistema de Reserva Federal nos EUA) é departamento do primeiro.

A moeda do Brasil nio € disciplinada por érgdo autdénomo e independente, mas por uma dependén-
cia do Ministério da Fazenda, razio pela qual, nos momentos de crise, o Banco Central é manipu-
lado de forma indevida, inadequada e perturbadora, nio obstante a existéncia de um Conselho
Monetdrio Nacional presumidamente livre. Funciona, entretanto, como um Conselho despiciendo,
pois as deliberagdes sobre a politica monet4ria sio apenas comunicadas a seus participantes, quan-
do ndo tomadas sem reunido e informadas telefonicamente. Seus membros ocupam meros cargos
honorfficos. Por essa razdo, o CMN ndo exerce qualquer influéncia sobre a tecnocracia que define,
as portas fechadas, nos Ministérios do Planejamento e da Fazenda e em sua dependéncia (Banco
Central), a politica de expansdo da base monetdria e dos meios de pagamento, assim como o grau
de endividamento interno, sempre de forma incorreta ¢ insuficiente.

Pressionado pelo déficit permanente, decorrente de sua incapacidade de participar da iniciativa eco-
ndmica, pois 0 Governo Federal, por forca da administragdo indireta, tornou-se o pior empresrio
que a histdria brasileira conheceu em seus 483 anos, o Ministério da Fazenda e sua reparti¢io espe-
cializada indisciplinam a moeda e o crédito no pafs, de forma incoerente e ilégica, visando, nio
conciliar desenvolvimento e equilfbrio monetdrio, mas encontrar exclusivamente recursos para preen-
cher os buracos provocados por sua incrivel vocagdo de mau gestor.

Sem controle sobre a parte especializada da economia, 0 Governo Federal ndo s6 retira forgas da
parte produtiva (segmento privado), reconduzindo-a & escravidio econdmica, como perturba o flu-
x0 da moeda e do crédito, que também nio consegue controlar, provocando a maior inflagio da
histdria brasileira, ao lado de sua maior recessido.

Mestres incontestes da estagflacdo, os tecnocratas brasileiros, premidveis pela Academia Sueca,
se Prémio Nobel houvesse para a incompeténcia econdmica, encontram no modelo que criaram
seu sustento fécil e décil, pois nenhum controle existe sobre a triplice forma de desestabilizacdo
da moeda e do crédito, qual seja, a imposigo tributdria, a pressdo sobre o sistema financeiro e
a emissdo de moeda" (Cademo de Direito Econdmico, ob. cit., p.56).
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E aqui jé& passo a examinar os textos constitucionais vigentes.
Pela nova Constituicdo dois dispositivos ganharam especial realce’.
O primeiro € o artigo 5°, inciso LV, assim redigido:

““aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, € aos
acusados em gcral sdo assegurados o contraditério e ampla defe-
sa, cOm Os meios e recursos a ela inerentes’’®.

Por ele, j4 ndo mais se admitem liquidagoes extrajudiciais. O governo
deverd, em qualquer processo administrativo, ofertar ampla defesa e o con-
traditério as pessoas naturais ou jurfdicas que conformam a sociedade brasi-
leira, cidaddos, residentes ou ndo’.

O processo de liquidagao extrajudicial € processo sem contraditério. Mas
do que isto, € processo em que as partes, atingidas pelo ‘‘ato do principe’’
ndo tém qualquer defesa. Por esta razdo, houve por bem a Justiga Federal
de Brasilia, com decisdo confirmada pelo Tribunal Regional Federal da 12

7 A nova Constitui¢do ainda estd em processo de sedimentagio exegética. Nao sem razdo, o eminente

Ministro José Carlos Moreira Alves, um més antes da promulgacio da Magna Carta declarou: ** Alids,
neste momento, o alvo das vistas do pafs comega a deslocar-se do Poder Constituinte para o Poder
Judicidrio. E, por crescer de importincia a atuagio do Poder Judicidrio, & mister que se analisem
as inovagdes, os avangos, os defeitos, as deficiéncias da disciplina desse Poder no novo texto cons-
titucional, cuja promulgaciio se avizinha.
O Poder Judicidrio, nos tempos que se aproximam, terd precipuamente a missdo de interpretar a
Constituicao, para aplicd-1a. E terd de utilizar-se, se necessdrio, da construction do Direito Anglo-
Saxdo, para suprir as lacunas do novo ordenamento constitucional, neste momento de transi¢do,
em que estamos prestes a sair de uma ordem constitucional tradicional, a partir da Constituicdo
de 1891, para ingressar em outra, com acentuadas inovagdes’' (grifos meus) (A Constituigdo Bra-
sileira 1988, Interpretagbes, Ed. Fundacéo Dom Cabral/ Academia Internacional de Direito ¢ Eco-
nomia e Fed. do Com. do Est. de M.G./Forense Univ., 1988, p. 194).

8 Celso Bastos assim o comenta: ‘‘Ligados historicamente ao Direito Penal, hoje, por forga do novo
texto, trata-se de uma garantia aos acusados em geral.

E certo que jd havia debaixo da Constituigdo anterior um labor extremamente meritério, tanto por
4mbito doutrindrio quanto jurisprudencial, no sentido de estender as garantias em questdo além do
processo penal.

A nova redagio do Texto, contudo tem o conddo de constitucionalizar esta tendéncia, positivando-
a no nfvel do direito expresso.

Em princfpio, pois, nio h4 sendo que se tecer encoOmios a este alargamento. Por mais que, em cer-
tos caso, ele possa se afigurar desnecessdrio, ou mesmo desprezivel, o certo € que calha muito
bem em um Estado de Direito que ninguém seja apenado sendo depois de uma defesa contraditd-
ria'" (Comenidrios & Constitui¢do do Brasil, 2° volume, Saraiva, 1989, p.266).

9 José Cretella Ir. escreve: ' A regra de ‘ampla defesa’ abrange a regra ‘contraditdrio’, completando-se
08 principios que as informam e que se resumem no postulado da liberdade mlegral do homem
diante da prepoténcia do Estado’’ (Comentdrios & Constitui¢do Brasileira de 1988, Vol. 1, Forense
Univr., 1989, p.534).
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Regido, suspender a liquidagdo extrajudicial do Banco do Estado do Piauf
S/A, exclusivamente pela falta de contraditério e ampla defesa'®.

O principio constitucional ndo estd, por légica elementar, subordinado
a legislagao ordindria. E nem é principio que dependa de regulamentagio,
ndo se postando entre aqueles de cardter programdtico. O principio do art.
59, inc. LV, € principio de aplicagdo imediata, afastando da legalidade to-
dos os processos que, ainda nao concluidos, deixaram de respeitar o princi-
pio do contraditério.

Nem se pode dizer que processos iniciados, no passado, mas ndo con-
cluidos em 5.10.88, poderiam continuar védlidos sem o contraditério, visto
que, a partir deste momento, isto €, da publicagdo da Constitui¢ao de 1988,
o contraditério se impds'’.

Em todas as liquidagoes extrajudiciais ndo concluidas, mister se faz a
abertura ampla do contraditério para defesa de todos aqueles atingidos pela
liquidagdo, ndo sé administradores do Banco, como correntistas, depositan-
tes e investidores, pelo fato de terem que suportar as decisdes do governo,
impositor da liquidagdo.

Necesséria é, pois, larga reformulagio procedimental, em todos os proces-
sos existentes, com o direito a ampla defesa de todos quantos, direta e indire-
tamente, foram atingidos no passado pelo ‘‘ato do principe’’ e, tém, no pre-
sente, direito a impor ao principe a sua garantia de defesa contra o referido ato.

10 Escrevi, em parecer que ofertei, na ocasido, ao Governo do Piauf, o seguinte: *‘Pelo segundo, o con-
traditério € fundamental. Ninguém pode ser condenado, sentenciado ou processado, sem que tenha
o direito a ser ouvido, apresentando sua defesa, sem limitagdes de qualquer natureza.

Ora, a liquidagio extrajudicial, a que faz mengdo o artigo 14, § 3°, do D.L. 2.321/87, representa
inequfvoca violagdo dos dois dispositivos, posto que, a avaliagdo — que pode ser absolutamente
distorcida — feita pela autoridade monetdria pulveriza patrimdnio de terceiros, sem o devido pro-
cesso legal.

Desde S de outubro de 1988 que o Banco Central ndo pode mais liquidar extrajudicialmente qual-
quer instituigdo financeira, por forca dos dispositivos retrocitados, a fala do devido processo legal
¢ do contraditdrio, com ampla defesa. E de se ressaltar que o inciso LV trata inclusive de processos
administrativos’”.

11 Eugénio Haddock Lobo e Jilio César do Prado Leite ensinam: **No particular incidem os §§ 15 ¢

16 na figura do bis in idem em relagdo ao tema tratado no § 14, razdo pela qual os comentdrios
dirigidos a0 mesmo (§ 14) com estes (§§ 15 e 16) se casam, quer no concernente a0 contraditério,
quer no pertinente ao devido processo legal, que pressupdem o amplo direito da defesa dos litigan-
tes e dos acusados.
No concernente aos dois assuntos — direito de defesa e contraditério — conviria acrescentar-se
valiosas consideragdes de Pontes de Miranda, ainda que se o faga sucintamente: ‘' A regra do texto
ndo € regra jurfdica vazia, no é como diriam os juristas alemies, leerlaufend, trata-se de direito
subjetivo (constitucional) de defesa. Dela nasce direito constitucional de defender-se ou a ter tido
defesa: em conseqiiéncia disso, é nulo o processo em que se nio assegura ao réu a defesa, ainda
que tenha o juiz aplicado alguma **lei"’ (Comentdrios & Constituicdo Federal, 1° volume, Ed. Tra-
bathistas, 1989, p.100).
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A aplicagdo imediata do mencionado principio decorre de outro coman-
do constitucional acoplado 2 lista dos direitos e garantias individuais, que
é o § 1° do referido art. 52, com a seguinte dicgdo:

**As normas definidoras dos direitos e garantias fundamen-
tais tém aplicagdo imediata’’.

A aplicagao imediata de todo o elenco de direitos e garantias do art. 5°
da C.F., no qual se encontra o direito ao contraditério (inciso LV), 2 evi-
déncia, ndo permite outra interpretagio que nio aquela retro-exposta'Z.

H4, pois, uma responsabilidade evidente do Governo Federal no que con-
cerne s liquidagdes extrajudiciais ndo encerradas até 5.10.88, em que a par-
ticipagdo de todos os envolvidos requer amplo contraditério, com a
impossibilidade material de se fazer nova liquidagao extrajudicial de qual-
quer instituigdo. E que tal ato violentaria a Constituigao Federal e o disposi-
tivo postado em seu mais relevante artigo, que € aquele dedicado 2 sociedade
(artigo 5°), a qual deve ser servida pelos governos e nio ser, ela, a servido-
ra dos governos.

O segundo principio, que exige reflexdo maior, é aquele voltado 2 res-
ponsabilizacdo do Estado e dos servidores piiblicos de carreira ou delega-
dos, sempre que ocasionarem prejuizo & comunidade ou ao individuo.

O art. 37, § 6°, da Constituigdo Federal estd assim veiculado:

12 Pinto Ferreira ensina: **Este preceito vincula-se diretamente ao art. 18 da Constituigdo da Repiiblica
Portuguesa, nos seguintes termos: ‘‘Art. 18 — (Forga Juridica)
1. Os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e garantias sdo diretamente apli-
cdveis e vinculam as entidades puiblicas e privadas.
2. A lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente previstos
na Constituicdo, devendo as restrigdes limitar-se ao necessdrio para salvaguardar outros direitos
ou interesses constitucionalmente protegidos.
3. As leis restritivas de direitos, liberdades ¢ garantias tém de revestir cardter geral e abstrato e
nio podem ter efeito retroativo, nem diminuir a extensdo e o alcance do conterdo essencial dos
preceitos constitucionais''.
Assim sendo, as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagio imediata,
tém forga juridica e eficicia imediata.
Eficdcia € o poder que tem a norma de produzir efeitos juridicos. Tal problema foi amplamente
discutido em nossa Teoria Geral do Estado (cit., v;2, p.489/518).
Os tratadistas germénicos se utilizam da palavra eficdcia, a saber, Wirkung e Wirksamkeit. E muito
freqiiente o emprego de palavras como requisitos de eficdcia (Wirksamkeitserfordemiss), eficicia
constitutiva (Entstehungswirkung, Konstitutive Wirkung), até mesmo pelos tributaristas, como Blu-
menstein’' (Comentdrios & Constituigdo Brasileira, 1° volume, Saraiva, 1989, p.217).
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‘“As pessoas juridicas de direito piiblico e as de direito pri-
vado prestadoras de servigos piblicos responderdo pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegu-
rado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo
ou culpa’®3.

Tal artigo alarga o espectro de responsabilidade existente no direito pre-
térito e exteriorizado pelo art. 107 da E.C. n? 1/69, assim redigido:

‘*As pessoas juridicas de direito piiblico responderido pelos danos que
seus funciondrios, nessa qualidade, causarem a terceiros.

§ tnico. Caber4 agdo regressiva contra o funciondrio responsdvel, nos
casos de culpa ou dolo™.

O § 6° do artigo 37 estende a todas as pessoas juridicas de direito piibli-
co e privado, que prestam servigos piblicos, a responsabilidade pelos danos
prestados, sendo seus agentes também responsabilizdveis, estes, todavia, s6
em casos de dolo ou culpa™.

13 Caio Mdrio da Silva Pereira ensina: **Da mesma forma que as pessoas jurfdicas de direito privado,
que por ndo serem dotadas de individualidade fisiopsiquica tém de se servir de 6rgdos de comuni-
cagdo (Clévis Bevildcqua, Teoria Geral de Direito, § 22), também o Estado, como ente abstrato,
posto que cientificamente portador de realidade técnica ou realidade juridica, tem de proceder por
via de seus ‘‘agentes’’, ou de seus ‘‘6rgdos’’.

Esta expressdo ¢ a mais correta, uma vez que ndo deve cogitar da nogao de ‘‘representagio’’. A
pessoa juridica, e em particular o Estado, nio podendo agir diretamente, requer a intermediagdo
de seus agentes ou d6rgdos de atuacdo.

Nio hd cogitar de uma representa¢do em sentido estrito. Nio se cogita se o 6rgdo estatal procede
no exercicio de poderes recebidos. O que se hd de indagar € se quem causou o dano estava no
exercicio de fungdes que Lhe foram cometidas. Pouco importa a natureza delas. Tanto procede co-
mo 6rgdo do Estado o funciondrio qualificado, como o mais simples servidor. O que importa é
apurar se o causador do dano exercia uma atribuigio estatal ou se agia em seu préprio nome ou
na sua atividade individual. Todo agente da administra¢do, mesmo subalterno, é um drgdo da pes-
soa jurfdica de direito piiblico, sem se cogitar da relacio de preposi¢do. Hauriou trata-o como ‘‘re-
presentante da nagdo’', e num certo sentido ‘‘ele é o préprio governante’*. O que sobreleva ¢ apurar
se o servidor (qualquer que seja sua funcdo) procedia no exercicio de suas fun¢des ao praticar o
ato danoso, ou se agia fora de suas atividades (De Page, vol. cit., n® 1.065). Alids, neste passo,
reporto-me ao que desenvolvi na defini¢io da responsabilidade da pessoa jurfdica de direito priva-
do (Capftulo IX, supra), transposi¢do conceitual que encontra inteira procedéncia.

Fiel ao principio segundo o qual **a um potencial crescente de danos, correspondente uma vez maior
obrigagdo de garantia’’ (Jean Guyenot, La Responsabilité des Personnes Morales Publiques et Pri-
vées, p.3), é de ver que, independentemente de seu cardter piblico ou privado, a pessoa jurfdica
pode ser chamada a responder pelo dano causado pelos seus prepostos. Fixando-se no plano publi-
cistico, podemos repetir com De Page, numa férmula singela, que o Estado e os poderes piiblicos
n#o tém o direito de lesar a pessoa e os bens de outrem (De Page, ob. cit., n® 1.064-bis); o Estado,
genericamente, em qualquer de suas ordens — Unido, Estado, Municfpio; o Estado em qualquer
de suas regras ou de seus poderes: Executivo, Legislativo, Judicidrio’’ (Responsabilidade Civil,
2% ed., Ed. Forense, 1990, pp.138/139).

14 Toshio Mukai ensina: ‘*A norma contempla o tema da responsabilidade civil do Estado, que desde
a Constituigdo de 1946 (art. 194), segundo a doutrina e a jurisprudéncia pétrias, é objetiva, com
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Como ¢ do conhecimento publico, a Constituigdo hospedou dois regi-
mes juridicos de exploragdo da atividade econdmica, em seu Titulo Da Or-
dem Econdmica. O regime da livre iniciativa para oferta de bens e servigos
necessdrios a uma sociedade moderna e o regime dos servigos piiblicos de
densidade econdmica para sua prestagdo. O primeiro € disciplinado nos arts.
173 e 174, conformado pelo direito econdmico e privado, tendo o Estado
a faculdade de explorar tais atividades, de forma vicéria, desde que subme-
tido As regras préprias da iniciativa privada. O segundo € disciplinado pelo
art. 175, conformado pelo Direito Administrativo, podendo a iniciativa pri-
vada explorar tais atividades, a titulo vic4rio, subordinando-se s regras pré-
prias do Direito Administrativo’®.

assento na teoria do risco administrativo (que admite excludentes: a culpa da vitima ou a forga maior),
¢ ndo na do risco integral (que inadmite excludentes).

** A anterior disposigdo correspondente  presente (EC n? 1/69, art. 107) apenas se aplicava s enti-
dades publicas (Unido, Estados, Distrito Federal, Territérios, Municipios € respectivas autarquias).
Agora b novo texto estendeu a responsabilidade objetiva (continua sendo, posto que, como ante-
riormente se interpretava, se somente para a agdo regressiva do Estado contra o funciondrio se exi-
ge a prova de culpa ou dolo, € porque para a agio da vitima contra o Estado prescinde-se dos elementos
subjetivos mencionados, razdo por que af a responsabilidade € objetiva), aplicdvel aos entes publi-
cos, a toda entidade paraestatal (regida pelo Direito Privado), ou até mesmo s concessiondrias
¢ permissiondrias, desde que prestadoras de servigos piblicos’* (Administragdo piblica na Consti-
tuigdo de 1988, Saraiva, 198, p. 59).

15 Os arts. 173, 174 e 175 da Constituigdo federal t&m a seguinte dicgdo: “‘Art. 173. Ressalvados os
casos previstos nesta Constituigdo, a explorago direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd
permitida quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou, a relevante interesse coleti-
vo, conforme definidos em lei.

§ 1°. A empresa piiblica, a sociedade de economia mista e outras entidades que explorem atividade
econdmica sujeitam-se ao regime jurfdico préprio das empresas privadas, inclusive quanto as obri-
gacdes trabalhistas e tributdrias.

§ 2°. As empresas publicas e as sociedades de economia mista néo poderdo gozar de privilégios
fiscais ndo extensivos a do setor privado.

§ 3°. A lei regulamentard as relagdes da empresa piblica com o Estado e a sociedade.

§4°. A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise 3 dominagio dos mercados,  elimina-
¢do da concorréncia e ao aumento arbitrdrio dos lucros.

§5°. A lei, sem prejufzo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabele-
cer4 a responsabilidade desta, sujeitando-a s puni¢des compat{veis com sua natureza, nos atos pra-
ticados contra a ordem econdmica e financeira e contra a economia popular.

Ant. 174. Como agente normativo ¢ regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na for-
ma da lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor piiblico e indicativo para o setor privado.

§ 1°. A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equili-
brado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.
§ 2°. A lei apoiar4 e estimular4 o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3°. O Estado favorecer4 a organizacio da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta
a protegdo do meio ambiente e a promogdo econdmico-social dos garimpeiros.

§ 4°. As cooperativas a que se refere o § anterior terdo prioridade na autorizagdo ou concessdo
para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpdveis, nas dreas onde estejam atuan-
do, e naquelas fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da Lei.
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O § 62, a evidéncia, cuida do segundo regime juridico, estendendo a
responsabilidade do Estado, ndo sé aos atos praticados por sua Administra-
¢ao Direta, como aqueles praticados pela Administrag@o Indireta, inclusive
pelas empresas privadas, subordinadas 2 disciplina juridica prépria dos ser-
vigos publicos com densidade econdmica.

Por outro lado, € caracteristica do § 6°, dois tipos de responsabilidade,
a saber: a responsabilidade objetiva do Estado e aquela dos funciondrios,
esta apenas em casos de dolo ou culpa.

Pela responsabilidade objetiva, o Poder Piiblico deve pagar todo o pre-
juizo que provocar, por sua Administragdo direta, indireta ou pelo regime
de captagdo do segmento privado (concessiondrias, permissiondrias, contra-
tadas etc.). E de nenhuma relevéncia que tenham atuado, os que agem em
nome do Poder Piiblico, com dolo, culpa, risco administrativo ou integral,
posto que o Estado pagard sempre que tiver, contra a Constitui¢ao, causado
prejuizo a sociedade. Deve, pois, sempre indenizar o lesado’®.

Os agentes do ato lesivo, todavia, ressarcirao o Estado, em agao regres-
siva, em tendo agido com culpa ou dolo, isto é, de forma fraudulenta, com
m4-fé, sentimento pessoal preconceituoso ou de repidio, ou ainda com ne-
gligéncia, impericia, omissao ou imprudéncia. Nestes casos, em agado de re-
gresso, deve o Estado que ressarciu o dano, recuperd-lo de seu agente.

Ant. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio
ou permissdo, sempre através de licitagio, a prestagdo de servigos publicos.

§ winico. A lei dispord sobre: I. o regime das empresas concessiondrias de servigos piiblicos, o card-
ter especial de seu contrato e de sua promulgagdo, bem como as condigdes de caducidade, fiscali-
zagdo e rescisdo da concessdo ou permissdo; II. os dircitos dos usudrios; II1. politica tarifdria; IV.
a obrigagdo de manter servico adequado’’.

16 José Afonso da Silva ensina: ** A obrigagdo de indenizar é da pessoa jurfdica a que pertencer o agente.

O prejudicado hd que mover a agdo de indenizagdo contra a Fazenda Pablica respectiva ou contra
a pessoa jurfdica privada prestadora de servigo publico, nio contra o agente causador do dano.
O princfpio da impessoalidade vale aqui também.
O terceiro prejudicado ndo tem que provar que o agente procedeu com culpa ou dolo, para lhe
correr o direito ao ressarcimento dos danos sofridos. A doutrina do risco administrativo isenta-o
do Onus de tal prova, basta que comprove o dano e que este tenha sido causado por agente da enti-
dade imputada. A culpa ou dolo do agente, caso haja, é problema das relagBes funcionais que esca-
pa 4 indagacdo do prejudicado. Cabe & pessoa jurfdica acionada verificar se seu agente operou culposa
ou dolosamente para o fim de mover-lhe agdo regressiva assegurada no dispositivo constitucional,
visando a cobrar as importdncias despendidas com o pagamento da indenizagio. Se o agente nio
se houve com culpa ou dolo, nio comportard agdo regressiva contra ele, pois nada tem de pagar.
Resta apenas observar que a Constitui¢do foi mais técnica desta vez, primeiro por incluir no campo
da responsabilidade objetiva todas as pessoas que operam servigos publicos, segundo por ter aban-
donado o termo *‘funciondrio’’ que ndo exprimia adequadamente o sentido da norma, substituldo
agora pelo termo preciso ‘‘agente’’ (Curso de Direito Constitucional Positivo, 5 ed., Ed. Revista
dos Tribunais, 189, pp. 567/568).
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E que, na verdade, o servidor piblico ou prestador delegado ter4, por
sua agdo impensada ou leviana, ocasionado prejuizo a sociedade e ao Esta-
do, em nome de quem age, ndo sendo justo que ambos paguem pelo mal
originado de servidor, que ndo atuou com a prudéncia ou a moralidade
exigidas'’.

Ora, como o texto constitucional pretérito e o atual ndo distinguem quais
as pessoas juridicas de direito publico ou privado responsabilizdveis, a evi-
déncia, abrangem todas, de tal forma que o Banco Central e seus liquidantes
delegados sdo responsabilizdveis por todo o prejufzo que venham a ocasio-
nar 2 sociedade, por atos de interferéncia no sistema financeiro anterior 2
Constituigdo.

De lembrar-se que a liquidagdo extrajudicial é processo administrativo
em que o Banco Central é juiz e parte, a0 mesmo tempo, sendo o liquidante,
nio pessoa indicada e de inteira confianga de correntistas, investidores ou
depositantes ou dos préprios liquidados, mas do Banco Central. Seus pode-
res emanam daquela entidade interventora — a meu ver, com atuagao de du-
vidosa legalidade — e dos diretores do Banco Central e tem a missdo de
proceder a liquidagdo, nos termos da legislagdo pretérita a anterior ordem,
ou seja, a2 Constitui¢ao de 1967.

Em outras palavras, tanto os diretores do Banco Central, que nomeiam
ou mantém os liquidantes, quanto os liquidantes, assumem igual responsabi-
lidade perante o Estado — e responsabilidade solid4ria — e perante a socie-
dade no ‘‘ato do principe’’ que implica a liquidag¢do extrajudicial. Os diretores

17 Hely Lopes Meirelles ensina: **A agio regressiva da Administragio contra o causador direto do dano

estd institufda pelo § 6°, do art. 37, da Constituigdo da Repiiblica, como mandamento a todas as
entidades piblicas e particulares prestadoras de servigos piiblicos, € quanto aos servidores da Unido,
a Lei Federal 4.619, de 28.4.1965, impde o seu ajuizamento pelo Procurador da Repiblica, dentro
de sessenta dias da data em que transitar em julgado a condenagio imposta 2 Fazenda (arts. 1°
¢ 2°), sob pena de incidir em falta funcional (art. 3°). Para o &xito desta agdo exigem-se dois requi-
sitos: primeiro, que a Administrag3o j4 tenha sido condenada a indenizar a vitima do dano sofrido;
segundo, que comprove a culpa do funciondrio no evento danoso. Enquanto para a Administragio
a responsabilidade independe da culpa, para o servidor a responsabilidade depende da culpa: aque-
la é objetiva, esta € subjetiva, e se apura pelos critérios gerais do Cédigo Civil.
A agio regressiva contra o servidor culpado € do rito ordindrio sujeito &s normas procedimentais
comuns do Cédigo de Processo Civil. Convém frisar, ainda, que tal agdo s6 se pode instaurar entre
a pessoa de direito piblico interessada e o seu servidor culpado, nio sendo admissivel o chama-
mento do agente causador do dano na agdo de indenizagdo que o particular intentar contra a Admi-
nistragdo para haver os prejufzos sofridos, uma vez que o fundamento desta causa € diverso do
da agiio regressiva. Alis, o préprio nome estd indicando, que a agdo contra o servidor h4 de suce-
der a do lesado contra a Administragdo, sem o que no surge o direito de regresso’’ (Direito Admi-
nistrativo Brasileiro, 15" ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1990, pp. 557/558).
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do Banco Central respondem, portanto, por culpa in vigilando pelos atos do
liquidante e este, por culpa ou dolo nos atos que pratica'®.

Aos dois aspectos retromencionados, acrescente-se um terceiro, de ndo
menor importancia.

O denominado ‘‘Plano Collor’’, veiculado por medidas provisérias de
densa inconstitucionalidade, tem sido fulminado pela Justica Federal sem-
pre que os cidaddos atingidos por sua agdo a ela tém recorrido. Atingiu, o
Plano Collor, duramente, os dois pilares de qualquer sociedade livre, que
¢ “‘a propriedade’’ ¢ *“o contrato’’. E tem sido considerado inconstitucional
exatamente por esta séria maculagdo da ordem constitucional, que o presi-
dente Collor jurou respeitar, mas nio o fez'’.

Tem o Poder Judicidrio considerado o empréstimo compulsério repre-
sentado pelo denominado *‘bloqueio de contas’’, agressor aos arts. 148, 150,
inc. IV, 154, 155, inc. I da C.F., visto que, sobre tal forma de imposi¢do
nio ser e]encada nas 3 hipéteses possiveis de incidéncia por forga de lei com-
plementar, 2 evidéncia, teve nitido efeito confiscatério®.

18 Sobre a pretérita ordem escreveu Manoel Gongalves Ferreira Filho: ‘*Note-se que funciondrio pibli-
€0, NO I£X10 em exegese, abrange todo aquele que exerce funco publica, seja a que titulo for. Abrange,
portanto, os servidores de regime especial, nos termos do art. 106, os eventualmente sujeitos ao
regime trabalhista etc. (cf. Pontes de Miranda, Comentdrios... 1969, cit., tomo III, pdg. 543).
“*§ dnico. Caberd acdo regressiva contra o funciondrio responsdvel, nos casos de culpa ou dolo™.
Responsabilidade do Causador do Dano. Este deverd ressarcir o Estado do que este despendeu para
reparar 0 dano. Todavia, esta reparacio pressupde culpa ou dolo. Assim, este ou aquele deverd
ser demonstrado para que o funciondrio tenha de reparar o dano que causou'’ (Comentdrios & Cons-
tituicdo Brasileira, ob. cit., pp. 443/444),

19 O Ministro Paulo Brossard na ADIN n? 223 principiou seu voto com a seguinte indagagdo: **O caso
€ de singular gravidade e de importincia. Desprezados aspectos circunstanciais, ele nos coloca diante
desta indagacdo: a Constituicio ontem promulgada solenemente ¢ jurada publicamente estd em vi-
gor ¢ a todos obriga ou é mero ornamento, a ser observada si ef in quantum, conforme as conve-
niéncias ¢ oportunidades?”’ e continuou:

*‘Privar a pessoa de usar, ou gozar, ou dispor do dinheiro depositado ou poupado, ou de usar,
gozar ¢ dispor dele a0 mesmo tempo, alega-se, consiste em confiscar esse bem, ainda que a palavra
nio scja empregada. Dir-se-4 que o confisco ¢ provisdrio, mas, replica-se, a partir de agora, nin-
guém pode ter seguranca de que passados 18 meses, esse prazo nio seja prorrogado ou renovado
uma ¢ mais vezes. Quem nio teve dbice em praticar o ato uma vez, nio terd em repeti-lo outras
vezes. E desse modo um direito individual constitucionalmente consagrado, pode ser reduzido a
fiitil ¢ mera ficgdo.

H4 os que entendem que se trataria de empréstimo compulsério. Mas o empréstimo compulsério
estd sujeito a regras constitucionais e o art. 148 exige que sua institui¢ao se faga por lei complemen-
tar, verbis, ‘‘a Unifio, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos compulsérios..."".
Assim, ou se trata de confisco, ou de empréstimo compulsério, ou de apropriagio pura e simples.
Mas apropriacdo do alheio tem um nome e uma definigio no Cédigo Penal’’.

20 Escrevi: **A primeira notdria inconstitucionalidade € a que diz respeito ao empréstimo compulsério.
Pela Constituicdo pretérita era admissivel tal empréstimo compulsdrio para absorver temporaria-
mente o poder aquisitivo, objetivando o combate & inflagio de demanda. N3o definia o constituinte
suas hipdteses (art. 18, § 3° e 21, § 2°, inc. II), mas remetia a lei complementar que as estabelecia,
em seu artigo 15, com o seguinte discurso: ‘*Art. 15. Somente a Unido, nos seguintes casos excep-
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Os certificados de privatizagdo, impostos 2 aquisi¢do pelo governo, sem
que tenha sido privatizada:uma empresa sequer, também foram considera-
dos, pela Justiga, inconstitucionais, na medida em que caracterizam outra
forma de empréstimo compulsério proibido pela lei maior®'.

Acresce-se que o IOF transformou-se em imposto patrimonial e arreca-
datério, imimeras decisdes judiciais tendo fulminado a M.P. 160, por mani-
festa inconstitucionalidade.

Por fim, ao obter ‘’superavits orgamentérios’’ pelo inconstitucional blo-
queio de contas, elevagdo ilegal de carga tributdria ¢ moratéria de fato de
suas obrigagdes — o Poder que ndo paga suas contas, em péssimo exemplo
de administragdo de recursos da sociedade, sendo o principal mentor inte-
lectual das concordatas decorrentes do Plano Brasil Novo, na medida em

cionais, pode instituir empréstimos compulsdrios: I. guerra externa, ou sua iminéncia, II. calami-
dade piblica que exija auxflio federal impossfvel de atender com os recursos orgamentdrios dispo-
niveis; III. conjuntura que exija a absorcio tempordria do poder agquisitivo.
§ uinico. A lei fixard obrigatoriamente 0 prazo do empréstimo e as condicOes de seu resgate, obser-
vando, no que for aplicdvel, o disposto nesta lei"".
O h4bito de se criarem empréstimos compulsdrios - teoricamente retorndveis as mdos dos cida-
dios, mas ndo, na pritica — assim como a latitude da expressdo “‘absorgio tempordria’’, levou
o constituinte a eliminar tal possibilidade da atual lei suprema, com 0 que apenas 3 panoramas jus-
tificam sua imposigdo — e sempre por lei complementar —, conforme exposto no artigo 148 da
CF: “‘Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos compulsdrios:
1. para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade piblica, de guerra externa
ou sua iminéncia; II. no caso de investimento publico de cardter urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, III, b.
§ unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério serd vinculada a despe-
sa que fundamentou sua instituigdo’’.
Nio se diga que as medidas que integram o Plano ndo configuram empréstimos, porque os cruza-
dos novos bloqueados encontram-se a disposicdo futura do mutuante. A verdade € que sua disponi-
bilidade foi atingida pela autoridade que detém, em seu estabelecimento controlador da moeda (Banco
Central), tais cruzados, utilizando-se do Banco depositdrio (sua longa manus), como mero instru-
mento de politica de ‘‘enxugamento de liquidez’'.
E nem se diga, também, que pode a Unido legislar liviemente sobre a moeda, posto que o legislar
sobre a moeda nio implica o afastamento das garantias constitucionais constantes do artigo 5° da
Constituigio Federal'' (O Plano Brasil Novo e a Constituigdo, Forense Univr., 1990, pp. 8.9.10).
21 Impetrei mandado de seguranga coletivo para a ABRAPP (Assoc. Bras. das Entidades Fechadas de
Previdéncia Privada), tendo sido concedida liminar pela M.M. Jufza Ramza Tartuce Gomes da Sil-
va, sobre o seguinte fundamento: ‘‘Entendo implementadas as condigdes especificas do Mandado
de Seguranga Coletivo. g
Para a concessdo da liminar, devem estar presentes os seus pressupostos, motivo pelo qual passo
a analisd-los.
De fato, a relevincia do fundamento ¢ flagrante, em face das disposi¢des contidas na aludida legis-
lagio, consubstanciada na exigéncia, que a Impetrante entende inconstitucional, da aquisi¢do dos
Certificados de Privatizagio a que alude.
Por outro lado, o periculum in mora também estd presente, j4 que, como se trata de aquisi¢do com-
pulsdria, as entidades poderdo sofrer constri¢des ou penalidades, se ndo a efetuarem.
Diante dessas consideragdes, concedo a liminar, para suspender a exigéncia da aquisi¢io dos men-
cionados Certificados de Privatizacio pelas entidades associadas & Impetrante, até deciséo final da
seguranga'’ (Processo n? 90.0030875-5).
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que recebe os servigos prestados pelas empresas privadas e oferta-lhes, em
contrapartida, o ‘‘calote piblico’” — o Governo Federal tem gerado prejui-
zos considerdveis 2 comunidade, por uma agdo que, além de aética, € viola-
dora da lei suprema.

A evidéncia, todos os administradores piblicos do Plano Brasil Novo,
que conformou um conjunto de medidas causadoras de evidentes prejuizos
a sociedade e que foram, ou estdo sendo consideradas, violadoras da Carta
Magna, estdo sujeitos 2 responsabilizagio pessoal. E que a autoridade piibli-
ca nio pode alegar desconhecimento da lei, até porque deve ser a primeira
a conhecé-la e bem aplicé-la*?.

E, a nitidez, o Estado deve ser responsabilizado por todo o prejuizo que
tenha causado, nos termos do artigo 37, § 6°, da Constitui¢ao Federal, de-
vendo tal prejuizo ser ressarcido pelo 6rgio ou entidade que o provocou®.

22 “‘Ignorantia legis neminem excusat — A ignordncia da lei ndo exime a culpa de ninguém’’. Acerca
do ato em si ndo se pode acenar com o erro de direito, porque ninguém se escusa alegando ignorar
a lei (Ignorantia legis neminem excusat).

Curso de Direito Civil, 3° vol., Washington de Barros Monteiro, pdg. 198.

N. A. “Esta regra latina se fez norma em nossa legislagdo, tendo sido inserida na Lei de Introdu-
¢lio a0 Codigo Civil, com a seguinte redagdo: **ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando que
ndo a conhece. *‘Se admissivel dispensa fundada na ignorantia legis, a forga imperativa da norma
estaria comprometida e vacilante se tornaria todo sistema jurfdico, com evidentes prejuizos para
a comunidade’’. Curso de Direito Civil, Parte Geral, Washington de Barros Monteiro, 5! ed.,
pég. 27. Ainda no Cédigo penal, em seu antigo 16, ipsis litteris: Art. 16. *'A ignordncia ou errada
compreensdo da lei ndo eximem de pena’ (Nowo Diciondrio de Latim, Forense, Ed. EUD, 1984,
pp. 109/110).

23 Wolgran Junqueira Ferreira escreve: '*Assim como acentua Washington de Barros Monteiro (497):
‘‘Modernamente, todas as questdes relacionadas com a responsabilidade civil do Estado apdiam-se
em preceitos do Direito Pablico™.

Assentam-se assim em princfpios mais largos, ampliando-se o campo das reparagbes. Nio esgota,
portanto, o Cédigo Civil, a responsabilidade do Estado pelos danos praticados por seus funciond-
rios. Ele apenas fixa a responsabilidade na hipétese de culpa. E, como diz Aguiar Dias (498), ““se
a agfio regressiva, cabe quando tiver havido culpa do funciondrio piblico, segue-se que nio haverd
agdo regressiva quando inexistir culpa, embora o Estado continue a responder pelas conseqiiéncias
do evento lesivo"".

Também ndo cabe, na hipétese, dificuldade em se conceituar o funciondrio a que alude o texto
constitucional. Serdo os funciondrios, os empregados publicos, os servidores, mesmo que even-
tualmente estejam no exercicio de qualquer fungdo do Estado. Ndo cabe discutir a validade ou nio,
da nomeagdo. Basta, que esteja exercendo a fungdo em nome do Estado e ndo individualmente,
no cardter de pessoa privada.

Fixada a responsabilidade do Estado, subsiste o direito regressivo contra o funciondrio, que nio
fica isento da responsabilidade civil. Como acentua J. M. Carvalho Santos (499), *‘o Estado, pois,
pode reaver do seu representante o que tiver despendido com a reparacio do dano, por esse causa-
do ¢ por ele, Estado, pago'". Desaparece, consoanie 0 mesmo autor, quando o dano ¢ conseqiiéncia
de um caso de for¢a maior'".

(Comentdrios a Constituigdo de 1988, vl. 1, Ed. Julex Livros, 1989, p. 480).
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Colocadas as premissas atrds expostas, passo a responder as duas ques-
toes apresentadas, apés rdpido exame, j4 delineado pelo eminente consultor
do grupo, dos fatos que levaram as empresas da consulente a cuidarem de
projetos respaldados pelo Governo Federal e cujos investimentos apenas fo-
ram feitos, por amplamente assegurados pelo Banco Central e pelo liquidan-
te do Banco.

O primeiro aspecto a ser realgado é que no momento em que o Banco
Central, sem respeitar o principio do contraditério, decretou a liquidagdo
extrajudicial do Banco, a entidade liquidante possufa mais de 60 contratos
de financiamentos, em vigor, com empresarios da construgdo civil, para cons-
trugdo e comercializagdo de aproximadamente 15.000 unidades imobili4rias.

A nitidez, a liquidagdo trouxe prejufzo imediato a tais empresas, com
a paralisagao do processo produtivo.

H4 responsabilidade do Banco Central pelos prejufzos causados e que
venha a causar, independente de ter sido correta e devida a liquidagdo ou nao.

O Banco Central, todavia, em face da desorganizagao do setor imobilid-
rio que a sua a¢do produzira, procurou equacionar o problema mediante in-
tervengdo, pelo liquidante, para permitir a solugdo adequada 2 perturbagio
considerdvel que criara o referido ato. Assim € que determinou o sr. diretor
de Fiscalizagdo da Autarquia Federal, a criagdo de Comissao Especial com-
posta pelo liquidante, funcionédrios do BACEN e do BNH e o presidente da
consulente®*.

A Comissao, ao apresentar seu relatério pela nota DIFIS-88/065 e o Banco
Central ao determinar a implantagio das solugdes, a evidéncia, ressarciram
em parte o prejuizo causado, restabelecendo os contratos, j4 agora assina-
dos pelo representante do Banco Central na liquidagao, que € o liquidante,
e nitidamente sob sua supervisao e responsabilidade.

Deve-se lembrar que

a) o Banco j4 ndo mais era administrado por seus dirigentes;

b) o Banco estava sob regime de liquidagdo determinado pelo Banco
Central;

¢) a longa manus do Banco Central, no momento, era o liquidante;

d) o acordo de revitalizagdo dos contratos, em variadas formas, foi fir-
mado pelo liquidante, longa manus do Banco Central, a partir de propostas
em que funciondrios do Banco Central participaram.

24 Agiu o Banco Central, levado pelo princfpio da moralidade publica, que estd esculpido no capur do
artigo 37, da C. F.: ** A administragdo piiblica direta, indireta ou funcional, de qualquer dos Pode-
res da Unido, dos Estados, do Distrito federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:"" (grifo meu)

72



Em decorréncia da referida revitalizagdo, as empresas nao s6 continua-
ram suas obras para a comercializagdo e construgdo das mencionadas unida-
des, como terminaram por investir o necessario, a fim de complementagao
do projeto. Enfim, adaptaram-se & nova realidade, abrindo mao de seu di-
reito de responsabilizagdo do passado, por uma novagio contratual autoriza-
da pelo Banco Central e assinada por sua longa manus, a saber: o liquidante®.

O advento do Plano Collor, todavia, levou o governo a, novamente, in-
terromper o financiamento, acarretando, em face de sua ag¢do, indiscutivel
prejuizo a todas as empresas, aos mutudrios e & propria sobrevivéncia do
empreendimento com unidades paralisadas, cuja deterioragao das obras pra-
ticamente poder4 tornar initil todo o esforgo futuro de recuperagao.

Ora, a evidente inconstitucionalidade do Plano Collor no que concerne
ao blogueio dos ativos financeiros, ndo pode servir de base para desconti-
nuar obrigagdes assumidas com as empresas representadas pela consulente,
na medida que impde prejuizo evidente, A luz de um *‘ato do principe’ fla-
grantemente violador da Constituigdo, como j4 atrds demonstrei e a Justica
tem confirmado®®.

De lembrar-se, como relata a consulta formulada, que na novagao contra-
tual o Banco Central, por seu representante, o liquidante, comprometeu-se

25 Antonio Chaves ensina: *‘Caracterfstica da novagdo é, pois, ser um modo de extingio da obrigagdo,
pela criagdo de outra.

Niio, € pois — observa Roberto de Ruggiero (Instituicdes de Direito Civil, trad., Sdo Paulo, Sarai-
va, 1973, v. 3, p. 161) — uma simples transformacio de um direito de crédito pela mudanga de
um dos seus elementos constitutivos ou acessérios, mas a constitui¢do de um novo direito de crédi-
10 sobre a base e com a substancia de uma precedente relagio obrigatéria, que fica extinta, ou mais
precisamente a extingdo de uma obrigagio mediante a constitui¢io de uma obrigagdo nova, que
toma o lugar da precedente.

““Trata-se, por outras palavras, de um ato que, substituindo a uma obrigacio existente por outra
nova, opera a0 mesmo tempo a criagdo de um vinculo obrigatdrio e a extingdo de um outro, cujo
contetido 0 novo absorve no todo ou em parte, mas do qual é sempre nitidamente distinto e diverso,
ainda quando o conteiido seja totalmente idéntico ao conterido do primeiro; de um ato de eficdcia
complexa, que repousa sobre a vontade destinada a extingilir um crédito pela criagdo de um novo
e no qual, por isso, é sobretudo decisiva a vontade do credor da primitiva obrigacdo, sendo a se-
gunda como que o cumprimento da primeira’’ (Enciclopédia Saraiva do Direito, vol. 55, Saraiva,
1977, p. 69).

26 Joo José de Queiroz ensina: *‘Como o poder do Estado historicamente se confunde com o poder
do governante, é costume também designar-se 0 ato de império pela expressdo - ato do principe,
encontradiga em muitos autores. O uso dessa designagio nio corresponde, entretanto, a qualquer
concessio A superada doutrina do absolutismo mondrquico. E, apenas, reminiscéncia da passada
realidade, ou mera meton{mia. Nada tem que ver, também, 0 emprego de uma ou outra denomina-
¢io — ato de império, ou ato do principe — com a controvérsia a respeito da personalidade do
Estado, negada por doutrinadores que, como Duguit (1), apenas distingiiem **‘poder dos governan-
tes'' e ‘‘poder dos governados'' (vede: poder do Estado)’’ (Reperntdrio Enciclopédico do Direito
Brasileiro, volume V, Ed. Borsoi, p. 10).
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a ofertar os recursos necessrios, sendo, pois, o responsdvel maior pela descon-
tinuidade contratual, 2 luz de obedecer um inconstitucional Plano Econdmico.

Nio hé que se dizer que o liquidante nio representa o Banco Central
€ que a sua agao € desvinculada da a¢do do Banco Central. A afirmagdo so-
bre ser ingénua, pois, pretende transformar o Banco Central em poder jul-
gador administrativo e o liquidante em parte, ndo encontra respaldo maior
na teoria geral do Direito, na medida em que, ao contr4rio do Poder Judicié-
rio, que reage quando provocado, o Banco Central € o agente provocador
e decisério. H4, pois, vinculagdo inequivoca entre o liquidante e o Banco
Central, sendo que se sua atagdo ndo for correta, o Banco Central poders
ser responsabilizado pela culpa in vigilando no que concerne a sua agio.

Ora, a leitura que fiz das diversas formas contratuais adotadas nos di-
versos instrumentos que me foram submetidos, levam-me a considerar que:

a) o Banco Central é responsdvel direto pela paralisagio dos financia-
mentos, nao podendo louvar-se em inconstitucional plano para deixar de cum-
prir suas obrigagdes;

b) os prejufzos decorrentes da interrupgdo do financiamento e do blo-
queio poderao ser exigidos da Unido, por forga do art. 37, § 6°, da C.F.,
com a obrigagdo de a Unido usar o direito de regresso contra as autoridades
que provocaram a interrupgdo, inclusive do préprio liquidante.

A fim de evitar a responsabilizagéo das autoridades mencionadas pelos
prejuizos evidentes que tém causado as empresas, poder-se-ia adotar suces-
sivamente o seguinte roteiro:

a) levar as autoridades os argumentos expendidos neste parecer, num
encontro primeiro, para mostrar a responsabilidade civil real, a que estio
sujeitas se insistirem em impor o prejuizo ilegal que estdo impondo 2s em-
presas;

b) se infrutffero, interpelar judicialmente ao Banco Central e ao liqui-
dante do Banco para que vertam os recursos necessdrios a fim de que com-
pletem a obra com prazo determinado para que tal versido de recursos se
concretize;

¢) em nao havendo a versdo de recursos, ingressar com agao de preceito
cominatério e condenatério contra a Unido, objetivando obter os recursos
necessdrios e quantificar os prejuizos, a fim de que se completem as obras
interrompidas.

S.M.J.

Sado Paulo, 26 de dezembro de 1990
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NAO INCIDENCIA DO IOF EM OPERACOES DE
TRANSFERENCIA REALIZADAS NO EXTERIOR DE ACOES DE
EMPRESA BRASILEIRA ENTRE SOCIEDADES ESTRANGEIRAS

DO MESMO ACIONISTA CONTROLADOR — PARECER

CONSULTA

““1. Empresa piiblica, com sede em Lisboa, ¢ titular de 273.478.062
agdes ordindrias e 661.436 agdes preferenciais representativas do capital de
companhia brasileira;

2. Esta participagdo aciondria decorre do investimento feito por aquela
sociedade em sociedade incorporada pela referida empresa em 1973:

A empresa portuguesa nunca vendeu qualquer agio da sua participagao
na companbhia brasileira e, ao correr dos anos, nos aumentos de seu capital,
sempre subscreveu as agdes a que tinha direito;

4. O investimento estd registrado no Banco Central do Brasil;

5. Dentro do quadro das relagdes entre os dois paises este investimento
& expressivo em termos de presenga de capitais portugueses no Brasil;

6. Em vista disso e na seqiiéncia da politica de privatizacdo que estd sendo
seguida pelo governo portugués, decidiu o sr. Secretdrio de Estado das Fi-
nancas que, antes da empresa portuguesa ser privatizada (o que devera ocor-
rer proximamente), as agoes representativas de sua participagao no capital
da companhia brasileira, fossem transferidas para outra entidade financeira
controlada pelo Estado portugués (sociedade de capitais exclusivamente pu-
blicos), de forma a que, por forga da privatizagdo, nao perdesse a participa-
¢do indireta que vem detendo no capital daquela companhia através da atual
empresa portuguesa.

7. Em vista dessa decisdo governamental, as agdes brasileiras possuidas
por aquela empresa passardo para esta empresa cujo capital pertence inte-
gralmente ao Estado portugués,

8. Acontece que a Lei n® 8.023, de 12.4.90, ao modificar a legislagao
do Imposto Sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, instituiu a inci-
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déncia do referido imposto sobre a transmissao de agdes de companhias aber-
tas, tomando-se por base os titulos que o contribuinte possufa em 16.3.90;

9. E evidente que:

a) dado o domicflio e a nacionalidade das partes e por se tratar de uma
operagdo feita, exclusivamente, com o objetivo de resguardar um ativo que
dentro do quadro das relagdes luso-brasileiras é considerado importante manter
pelos dois Governos;

Por serem duas empresas piiblicas, pertencentes ao Estado portugués,
a transmissdo de titularidade das agdes ndo ocorre de fato, pois, por via in-
direta, o Estado continua a ser proprietdrio das agdes.

— Entendemos ndo haver a incidéncia do referido tributo.

Solicitamos que nos confirme se est4 correta esta interpretagio dando-
nos seu parecer’’.

RESPOSTA

Reza o artigo 153, inciso V, da Constituigdo Federal;
““‘Compete a Unido instituir impostos sobre:

V. operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titu-
los ou valores mobilidrios’’,
reproduzindo o artigo 21, inciso VI, da E.C. n. 1/69".

1 Yoshiaki Ichihara assim comenta o dispositivo: *'Este imposto, em relago a redagio da Constitui¢io
anterior (art. 21, VI), nio apresentou qualquer alteragio.
Da mesma forma como nos comentérios sobre o imposto de exportagio foi suprimida a possibilida-
de de se criar reservas monetdrias (art. 21, § 4, da CF de 1967) ou de capital, para financiamento
de programas de desenvolvimento econdmico. Esta prética foi proibida pelo art. 167, item IV da
atual Constituicao quando diz que € vedada a vinculagdo de receita de imposto a érgdo, fundo ou
despesa: e esle caso ndo se enquadra nas ressalvas previstas no dispositivo constitucional.
Este imposto € conhecido também por Imposto sobre Operacdes Financeiras, e na realidade estd
desdobrado em vidrios impostos, tais como:
— Imposto sobre operagdes de crédito;
— Imposto sobre operagdes de cdmbio;
— imposto sobre operagdes de seguro.
Estes trés impostos, na realidade, tém como conteiido as operagdes de crédito, cimbio ¢ seguros,
titulos ou valores mobilidrios.
Outra interpretagdo, que dd margem a uma conclusio possivel, ¢ a da existéncia de outro imposto
sobre operagdes com titulos a valores mobilidrios, apesar de que, no nosso entender, as proprias
operagdes de crédito poderio ser representadas ou ter como contevido **titulos e valores mobilid-
rios”. Caso assim entenda, este item passa a conter cinco impostos, uma vez que poderd ser desdo-
brado em *'imposto sobre operagdes relativas a titulos e impostos sobre operagdes relativas a valores
mobilidrios*’, evidentemente, nos casos em que ndo incida imposto sobre operagdes de crédito ou
de cimbio, uma vez que nestes casos se incorreria numa bitributagio'* (Direito Tributdrio na Nova
Constituicdo, Ed. Atlas, 1989, pp. 127/128).
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Este imposto foi conformado pelo Cédigo Tributdrio Nacional (Lei
5.172/66), anterior aos dois diplomas mencionados, em seus artigos 63 a
69, sendo o referido Cédigo lei ordindria que ganhou eficdcia de comple-
mentar, em face do principio da recep¢do no Direito Constitucional, quando
da edigéio da Carta de 1967°.

A lei complementar, no Brasil, possui dupla fei¢do, podendo veicular
normas gerais ou, nas hipéteses descritas na Constituigdo, impor regramen-
to de aplicagdo imediata.

O Cédigo Tributdrio Nacional enquadra-se no primeiro dos dois tipos
de regulagdo complementar, veiculando apenas normas explicitadoras da Cons-
tituigdo, como teto e pardmetro de atuagdo dos poderes impositivos ordind-
rios, a saber: Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios®.

A anterioridade da lei complementar aos dois diplomas mencionados de-
corre de ter surgido a partir dos comandos da E.C. n? 18/15, que criou,
de rigor, pela primeira vez no pafs, um sistema tributdrio. E o IOF confor-
mado naquela alteragdo da Carta Méxima de 1946, tinha o perfil idéntico
aquele que apresentou nos textos supremos posteriores.

Como mero esclarecimento didético, a lei complementar, quando vei-
culadora de normas gerais nos termos do artigo 18, § 1°, da E.C. n? 1/69
ou do 146 da atual Constitui¢do, apenas complementa o texto constitucio-

2 Apds escrever que *‘o Direito brasileiro oferece um manancial de exemplos de aplicagdo do princfpio
da recepcdo’’ Luciano da Silva Amaro ensina: **Feila essa exposi¢do, tem-se que a Lein® 5.172/66,
editada validamente como lei ordindria, segundo o processo legislativo vigente na época de sua
elaboragdio, permanece vigorando, apds a Constituicio de 1967, nao obstante a exigéncia, por csta,
de lei complementar para regular a matéria de que trata aquela lei. O Sistema Tributdrio Nacional,
portanto, permanece, ainda hoje, regulado por uma lei ordindria: a Lei n® 5. 172/66, o Cédigo Tri-
butdrio Nacional. Entretanto, se se pretender, desde 15 de margo de 1967, modificd-la, ou editar-
se novo Codigo sobre a matéria, deve atender-se necessariamente & forma da lei complementar.
Lei ordindria que, sob a vigéncia da Constituicio de 1967, regule a matéria, serd inconstitucional,
néio porque fira o Cédigo Tributdrio Nacional, entendido como lei complementar, mas porque fere
a Constituigdo (art. 18, pardgrafo nico, na redagdo atual; art. 19, pardgrafo inico, no texto original).
Em sintese, a Lei n® 5.172/66, com o advento da Constituigio de 1967, nio se transmudou em
lei complementar, mas teve alterada sua eficdcia, pois, sob essa Carta, s6 pode ser altcrada por
lei complementar'’ (Direito Tributdrio 5, Bushatsky, 1977, p. 292).

3 0 antigo 146 da Constituigdo Federal tem a seguinte dicgo: **Cabe a lei complementar: 1. dispor sobre
conflitos de competéncia, em matéria tributdria, entre a Unifio, os Estados, o Distrito Federal e
o0s Municfpios; II. regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar; 1Il1. estabelecer nor-
mas gerais em matéria de legislacio tributdria, especialmente sobre: a) definig3o de tributos e de
suas espécies, bem como, em relagio aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respec-
tivos fatos geradores, bases de cdlculo e contribuintes; b) obrigacdo, langamento, crédito, prescri-
¢io e decadéncia tributdrios; c) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas’'.
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nal, explicitando-o, mas ndo podendo mud4-lo, nem reduzir ou aumentar seu
espectro®.

Para mim, em que pesem opinides abalizadas em contrdrio, sempre que
assuma o desenho de um comando normativo veiculador de normas gerais,
a lei complementar ¢ uma lei nacional de escaldo hierdrquico superior, por
que impde fronteiras a atuagdo do Estado, que estdo, implicitamente, conti-
das na Carta Magna®,

Os artigos 63 e 64 do CTN ofertam o perfil do IOF, denominagdo sim-
plificada do imposto, conformando o que sejam suas operagdes e base de
célculo.

Os dois dispositivos estdo assim redigidos:

**Art. 63. O imposto, de competéncia da Unido, sobre ope-
ragoes de crédito, cimbio e seguro, e sobre operagdes relativas
a titulos e valores mobilidrios tem como fato gerador: 1. quanto
as operagbes de crédito, a sua efetivagdo pela entrega total ou par-
cial do montante ou valor que constitua o objeto da obrigagio,
ou sua colocagdo a disposi¢do do interessado;

I1. quanto as operagdes de cambio, a sua efetivagdo pela en-
trega de moeda nacional ou estrangeira, ou de documento que a
represente, ou sua colocagao a disposi¢do do interessado em mon-
tante equivalente & moeda estrangeira ou nacional entregue ou posta
a disposigdo por este;

4 Escrevi: *'Em Direito Tributdrio, como, de resto, na grande maioria das hipdteses em que a lei com-

plementar ¢ exigida pela Constituicao, tal vefculo legislativo é explicitador da Carta Magna. Nio
inova, porque sendo, seria inconstitucional, mas complementa, esclarecendo, tormando clara a in-
tencio do constituinte, assim como o produto de seu trabalho que € o principio plasmado no texto
supremo.
E, portanto, a lei complementar norma de integragao entre 0s principios gerais da Constituigdo
¢ 0s comandos de aplicacio da legislagdo ordindria, razdo pela qual, na hierarquia das leis, posta-se
acima destes ¢ abaixo daqueles. Nada obstante alguns autores entendam que tenha campo préprio
de atuagio, no que tém razio, tal esfera propria de atuagio nio pode, a evidéncia, nivelar-se aquela
outra pertinente & legislagiio ordindria. A lei complementar ¢ superior & lei ordindria, servindo de
teto naquilo que € de sua particular 4rea mandamental’* (Sistema Tributdrio na Constituico de 1988,
2" ed., Saraiva, 1990, pp. 84/85).

5 O Caderno de Pesquisas Tributdrias n° 15 (Ed. CEEU-Centro de Estudos de Extensdo Universitd-
ria/Resenha Tributdria, 1990), com trabalhos de Antonio Carlos Rodrigues do Amaral, Antonio
Manoel Gongalvez, Aurélio Pitanga Seixas F°, Cecflia Maria Piedra Marcondes Hamati, Edvaldo
Pereira de Brito, Fébio Leopoldo de Oliveira, Gilberto de Ulhda Canto, Gustavo Miguez de Mello,
Hugo de Brito Machado, Ives Gandra da Silva Martins, Jodo Caio Goulart Penteado, José Eduardo
Soares de Melo, Marilene Talarico Martins Rodrigues, Paulo Lucena de Menezes, Plinio José Ma-
rafon, Ricardo Mariz de Oliveira, Sacha Calmon Navarro Coelho, Vittorio Cassone e Waldir Sil-
veira Mello, por mim coordenado, procura dar o contorno jurfdico atual da lei complementar no
sistema brasileiro.
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III. quanto as operagdes de seguro, a sua efetivagao pela emis-
sdo da ap6lice ou do documento equivalente, ou recebimento do
prémio, na forma da lei aplicdvel;

IV. quanto 2s operagdes relativas a titulos e valores mobilié-
rios, a emissao, transmissdo, pagamento ou resgate destes, na for-
ma da lei aplicdvel.

§ unico. A incidéncia definida no inciso I exclui a definida
no inciso IV, e reciprocamente, quanto & emissao, ao pagamento
ou resgate do titulo representativo de uma mesma operagao de
crédito.

Art. 64. A base de cdlculo do imposto é:

1. quanto as operagdes de crédito, o montante da obrigagao,
compreendendo o principal e os juros;

II. quanto as operagdes de cambio, o respectivo montante em
moeda nacional, recebido, entregue ou posto 2 disposi¢ao;

III. quanto s operagdes de seguro, o montante do prémio;

IV. quanto as operagdes relativas a titulos e valores mobilid-
rios: a) na emissdo, o valor nominal mais o dgio, se houver; b)
na transmissdo, o prego ou o valor nominal, ou o valor da cota-
¢dao em Bolsa, como determinar a lei; ¢) no pagamento ou resga-
te, o0 prego’’.

Pelos dois textos, poder-se-ia ter a impressdo de que a lei federal n?
8.033/90, ao impor a incidéncia do IOF sobre as operagdes de transmissdo
de agdes de sociedades de capital aberto, seria constitucional, mormente
levando-se em consideragdo que o principio da anterioridade ndo se aplica
ao IOF, sobre ser possivel delegagdo de competéncia legislativa, nos termos
da lei, ao Executivo para alterar aliquotas.

Com efeito, o artigo 150, inciso III, letra “‘b’’, estd assim redigido:

‘‘Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
¢é vedado 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Munici-
pios: ... IIL. cobrar tributos: ... b) no mesmo exercicio financeiro
em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou’’,

redagdo esta complementada pelos §§ 1°s dos artigos 150 e 153, assim vei-
culados, respectivamente:
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“‘A vedagdo do inciso III, b, ndo se aplica aos impostos pre-
vistos nos arts. 153, I, II, IV e V, e 154, II"’;

“E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e
os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos
enumerados nos incisos I, II, IV e V"¢,

Desta forma, & primeira vista, o artigo 12, inciso IV ¢ § 12, do artigo
29, da lei 8.033/90 assim redigidos:

*‘Sdo instituidas as seguintes incidéncias do Imposto sobre
Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, sobre Operagoes Rela-
tivas a Titulos ou Valores Mobilidrios:

IV. transmissao de agdes de companhias abertas e das conse-
qiientes bonificagdes emitidas;

§ 1°. A apuragio do valor total das agdes detidas, pelo titu-
lar, mencionado no inciso IV deste artigo, serd obtida tomando-
se por base:

a) o valor da ag@o no ultimo pregao da Bolsa em que tenha
sido mais negociada, anterior a 16 de marco de 1990, atualizado
até 30 de margo de 1990, de acordo com a variagdo verificada
no indice representativo de agdes da Bolsa de Valores de maior
movimento no pais e convertido o valor apurado, nessa data, em
BTN fiscal; e

6 Sacha Calmon Navarro Coelho esclarece: ‘‘Os fundamentos histéricos e axioldgicos do principio tri-
butdrio da anterioridade radicam: (a) na possibilidade de os contribuintes poderem prever a lei de
regéncia a que estardo, no exercicio seguinte, sujeitados os seus negdcios, bens, renda e patrimd-
nio (antes de realizarem os fatos geradores) e (b) na certeza de que durante o transcurso do exerci-
cio, lei alguma terd efic4cia para alterar a lex proevia, em que se basearam para a realizagio dos
fatos jurfgenos tributdrios. Saber antes: certeza e seguranga. Eis o significado da anterioridade.
E dizer, o principio da anterioridade nada tem a ver com a época em que s contribuintes pagam
os tributos, decorrentes da realizagdo dos fatos geradores. A regulagdo jurfdica de um fato jurigeno
nio pode ser posterior 4 ocorréncia deste. O princ{pio atua antes do fato jurfgeno e no depois (ir-
retroatividade substancial).

A regulagio do lugar, da forma e do tempo do pagamento do tributo (férmula normal de extingdo
das obrigagdes de dar, pecuni4rias) também devem estar previstas ex lege, antes do inicio do exer-
cicio financeiro em que ocorrem os fatos geradores da obrigagio. E errdneo supor que tais maté-
rias sdo ‘*administrativas’’ podendo ser alteradas ao alvedrio do credor, no caso, ao alvedrio das
pessoas jurfdicas de direito piblico, territoriais e ndo territoriais. Ao revés, s30 temas interditados
ao Estado-Administragao (sujeito ativo da obrigagao tributdria). Uma parte ndo pode unilateral-
mente alterar a obrigagdo.

Salvens e Acippiens, por forga de contratos ou leis (obrigagles ex lege) devem saber antes, com ante-
rioridade, todos os elementos estruturais das obrigagdes a que se vinculam, af inclufdos o lugar, a
forma e o tempo do pagamento'* (Comentdrios 4 Constituigdo de 1988, Forense, 1990, pp. 325/326).
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b) caso ndo seja possivel determinar o valor de acordo com
o critério estabelecido na alfnea anterior, o valor patrimonial da
agdo em BTN fiscal, segundo o iltimo balango da respectiva so-
ciedade’’,

legitimariam a imposi¢ao do IOF pela transferéncia nominal pretendida — mas
ndo real — de titularidade das agdes, visto que, aparentemente, a lei 8.033/90
preencheria os requisitos conformados pela Constitui¢ao Federal e pelo Cédi-
go Tributrio Nacional’.

S6 a primeira vista e aparentemente, a conclusao pode ser esta. O exame
mais aprofundado da questio e dos textos constitucionais e complementares,
assim como do sistema tributdrio do pafs, leva-me, todavia, a conclusdo de
que nenhuma incidéncia € cabivel na operagdo exposta pela consulente.

De inicio, entendo que a lei 8.033/90 &, por inteiro, inconstitucional®.

Muito embora determine o § 12, do artigo 150, que o IOF ndo se subme-
te ao principio da anterioridade, o artigo 165, § 22, submete-o ao principio
da anualidade.

Estd o dispositivo assim escrito:

7 Marcos Paulo de Almeida Salles, ao comentar o artigo 63 do CTN, escreve: ‘' As operagbes com ftulos
¢ valores mobilidrios merecem algumas consideragdes de ordem econdmica pois é de se entender
que o desenvolvimento do mercado de capitais, onde elas vio aparecer em sua maior parte, estd inti-
mamente ligado ao desenvolvimento do pafs e ao combate & inflagdo. Assim sendo, o legislador pren-
deu em uma teia de malha muito fina, a liberdade do governo de ser maledvel em sua polftica
econdmico-financeira, neste terreno. Tal € esta amarragio que até agora ndo se regulamentou este
tributo, que a nosso ver é ndo 56 desinteressante como também de custosa e dificil cobranga. Enten-
demos até poder ser eliminado este tipo de tributo se atentarmos para os dizeres do pardgrafo nico
do artigo em tela, onde vamos encontrar a alternativa correta para a tributagio de operagbes financei-
ras das quais se originem tftulos de crédito, que pela propria autonomia do direito cartular, devem
entrar em circulagio j4 tributados em sua origem ¢ totalmente desvinculados do fato que lhes deu
origem e que fora gerador do imposto em aprego’* (grifos meus) (Direito Tributdrio 4, ed. Bushatsky,
1976, pp. 71/72).

8 Escrevi: *‘Por outro lado, o IOF se transformou em auténtico imposto sobre o patrimOnio, na medida

em que incidird sobre valores superiores ao valor agregado na operagdo. Em outras palavras, o IOF
n3o poderia abranger mais do que o valor real da operag3o, isto €, o agregado pecunidrio, dele subtraindo-
se a corregdo monetdria (reposigio do valor da moeda) e o valor original da operagio.
O fato de ter atingido o proprio patrimdnio, de tal maneira que a pessoa iniciou a operagdo com um
valor determinado e a concluird com um valor menor, por forca da imposi¢do, representa a criagao
de inquestiondvel imposto sobre o patrimdnio, proibido no sistema rigido da Constituicdo brasileira,
que apenas permite imposi¢do, via uma das 15 formas elencadas nos artigos 153, 155 e 156, e outor-
ga & Unido competéncia residual para criar novos impostos, por lei complementar, nos termos do
artigo 154, inciso I, assim redigido: “*Art. 154. A Unido poderd instituir: I. mediante lei complemen-
tar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam nio-cumulativos e nio tenham fato
gerador ou base de cdlculo proprios dos discriminados nesta Constituigao™ (Plano Collor — Avalia-
¢0es e Perspectivas, Ed. LTC, 1990, pp. 19/20).

81



‘A lei de diretrizes orgamentdrias compreender4 as metas e
prioridades da administragdo piblica federal, incluindo as despe-
sas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientard
a elaboragao da lei orgamentdria anual, dispord sobre as altera-
¢oes na legislagdo tributdria e estabelecerd a politica de aplicagdo
das agéncias financeiras oficiais de fomento’’ (grifos meus).

Pelo mesmo, qualquer alteragdo tributdria para o exercicio posterior de-
ve estar plasmada na lei de diretrizes orgamentdrias. A lei orgamentiria pode-
rd acats-la ou ndo, mas nio poderd introduzir alteragéo que, previamente, nio
conste da lei de diretrizes orgamentdrias®.

O discurso do texto supremo é muito claro. Fala, sem restri¢des, em:

**dispord sobre as alteragdes da legislagdo tributdria’’

A lei de diretrizes orgamentdrias é um diploma preparatério da lei orga-
mentdria no sistema brasileiro, visto que o capitulo ‘‘Dos Orgamentos’’ refere-
se, em seu artigo 165, a trés vefculos legislativos, a saber: plano plurianual,
lei de diretrizes orgamentrias e orgamento propriamente dito'®

O discurso do § 2° conforma as diversas matérias, que devem compor
a lei de diretrizes, considerando meras propostas, as:

a) metas e prioridades da administragao piblica federal.
e
b) orientagao na elaboragao da lei orgamentdria.

9 José Afonso da Silva ensina: ‘O orgamento € previsio, programagio de atividades e projetos a serem
realizados no futuro. Como tal, supde periodicidade, que tem interesse: a) do ponto de vista politico,
por conceder ao Congresso Nacional a oportunidade de intervir periodicamente na atividade financei-
ra, quer aprovando a proposta de orgamento para o perfodo seguinte, quer fiscalizando a administra-
¢d0 financeira do governo ¢ tomando-lhe as contas; b) do ponto de vista financeiro, porque marca
um perfodo durante o qual se efetuam a arrecadacdo ¢ a contabilizagdo dos ingressos e se comprome-
lem as despesas aulorizadas, encerrando as contas piiblicas em determinado momento; c) do ponto
de vista econdmico, para o fim de influir nas flutuagdes dos ciclos econdmicos.

O perfodo atual tem sido preferido pela maioria das legislagdes estrangeiras e é adotado no Brasil
desde a Constituicio do Império. Estd consagrado na Constituigdo vigente quando d4 destaque e con-
tevido especifico & lei orgamentdria anual (arts. 48, II, 165, 11, § 5°, e 166).

O principio da anualidade supde, claro est4, o perfodo de tempo de um ano, para a execugio do orga-
mento, mas nio quer dizer que ele coincida com o ano civil. No Brasil, como se v& do ant. 165,
§ 92, I, cabe 2 lei complementar dispor sobre o exercicio financeiro, que, atualmente, de acordo com
a Lei 4.320/64, vai de 1° de janeiro a 31 de dezembro, ano civil, portanto’” (Curso de Direito Consti-
tucional Positivo, 5* ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1989, pp. 617/618).

10O caput do artigo 165 da C.F. estd assim veiculado: **Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelece-
rdo: I. o plano plurianual; II. as diretrizes orgamentdrias; III. os orgamentos anuais'".
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No que concemne 2 politica tributdria e as agéncias financeiras de fomen-
to, o constituinte abandona o discurso genérico e flexivel para um discurso
incisivo e definitivo:

“*dispord sobre..."”
e
“‘estabelecerd’’!".

A lei de diretrizes or¢amentdrias, portanto, contém dois tipos de coman-
dos, a saber:

a) os genéricos e flexiveis
(+1
b) os impositivos e inextensiveis.

Em relagao aos primeiros, a lei orgamentdria pode adaptd-los a seu per-
fil. Em relagdo aos segundos nao, devendo a lei orgamentdria adaptar-se,por
inteiro, 2 lei de diretrizes or¢amentarias’?.

Qual é a razdo de, em relagdo as duas matérias mencionadas no § 2° e
que constituem o feixe de dispositivos inextensiveis, a lei orgamentdria ndo
poder modificd-las? _

A resposta é simples e decorre do fato de que as duas matérias dizem
respeito a retirada de recursos da sociedade, por norma de rejeigao social,

11 Celso Ribeiro Bastos informa: ‘*Quanto aos orgamertos nota-s¢ uma maior complexidade normativa.
Passam a ser trés, na verdade, 0s orgamentos existentes no pafs (art. 165). Sio todos leis de iniciativa
do Poder Executivo.

O plano plurianual tem por objeto as despesas de capital para aqueles programas de duragdo continua-
da, ¢ dizer, que extravasam 0 orgamento anual em que foram iniciadas.

J4 as leis de diretrizes orcamentdrias também tém uma duragdo maior do que a do exercicio financei-
ro atual. Nela deverdo constar as metas e as prioridades da Administragdo, assim como servird de
critério para a elaboragdo da lei orcamentdria anual; da mesma forma, dispord sobre as alteragoes
na legislagdo tributdria (art. 165, § 2°)"" (grifos meus) (Curso de Direito Constitucional, 11? ed.,
Saraiva, 1989, pp. 355/356).

12 Regis Fernandes de Oliveira, Estevdo Horvath e Teresa Cristina Castrucci Tambasco ensinam:
“Discute-se sobre a aludida lei de diretrizes. Cuida-se de lei anual, porque fala o texto nas *‘despesas
de capital para o exercicio financeiro subseqiiente’’. Ora, a lei de diretrizes, 0 préprio nome estd
dizendo, deve tragar regras gerais para aplicacio no plano plurianual e também aos orgamentos anuais.
Deve tragar ‘' metas e prioridades’ que deverdo constar do plano plurianual, orientando *‘a elabora-
¢30 da lei orcamentdria anual’’, ou seja, o que deve ela conter. Deverd dispor, também *‘sobre as
alteragdes na legislagdo triburdria’’, isto é, quando pode haver a inser¢do das receitas’’ (grifos meus)
(Manual de Direito Financeiro, Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p.76).
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que € a tributdria, e a aplicag@ao de recursos publicos, que nao podem ser
desperdigados'?.

Nado sé os tributos devem ser cobrados objetivando o menor peso para
a sociedade quanto a obtengdo dos recursos necessdrios ao Estado, como sua
aplicacao deve obedecer a rigidos pardmetros, mormente na linha dos finan-
ciamentos a produgdo.

Intentou o constituinte, através da Lei de Diretrizes Orgamentdrias, que
¢ diploma mais técnico — nao sujeito as pressdes, que sempre ocorrem na
apreciagdo da lei orgamentdria —, proteger a sociedade contra o excesso de
imposi¢do, na trilha mais sdbia de que o primeiro objetivo de uma adequada
politica fiscal € ser justa.

Por esta razdo, a alteragao que nao conste da lei de diretrizes or¢amenta-
rias, nao pode constar do orgamento e, a evidéncia, o tributo elevado ou insti-
tuido sem estar esculpido em tal veiculo, € inconstitucional, pois sua exagdo
fere o principio da anualidade, que garante o contribuinte e nio o Estado™.

13 Escrevi: “*No concernente & divisao em normas de aceitagdo social e de rejeigdo social, o dilema se
compde na medida em que as normas de aceitagdo social tém, nas sangdes, intrumental repressivo
de rara aplicagdo, posto que as normas de comportamento seriam cumpridas mesmo que nio houves-
se penalidades.

As denominadas leis naturais — na moderna concepgdo de direito natural que ndo se choca com o
Direito Positivo, visto que hd normas que o Estado apenas reconhece e outras que cria — sio, quase
sempre, normas de aceitagdo social. O respeito ao direito & vida ¢ tipica norma de comportamento,
que seria cumprida pela maior parte de qualquer populagdo, mesmo que sangdo ndo houvesse. Para
tais normas compreende-se que as normas sancionatérias sejam secunddrias, visto que o brilho das
normas primé4rias ou de comportamento por si s6 assegura a forca de sua aplicagdo e aceitagdo pela
comunidade. Desta forma, quanto as normas de aceitagdo social, Céssio tem razdo, sendo a norma
sancionatéria mero apéndice de aplicagdo restrita aos desajustados sociais.

O mesmo ndo acontece quanto as normas de rejeicao social. Nestas, prevalece a necessidade da nor-
ma sancionatdria, \inica capaz de fazer cumprida a norma de rejeigdo social.

O tributo, como o quer Paulo de Barros Carvalho, é uma norma. E uma norma de rejeigdo social.
Vale dizer, sem sangio nio seria provavelmente cumprida. A sangio é que assegura ao Estado a cer-
teza de que o tributo serd recolhido, visto que a carga desmedida que implica, traz, como conseqiién-
cia, o desejo popular de descumpri-la.

Tanto assim € que um contribuinte, que seria incapaz de matar alguém, mesmo que ndo houvesse
norma sancionatdria, muitas vezes, € tentado a nao pagar tributos, sé o fazendo em face do receio
de que a norma sancionatdria lhe seja aplicdvel.

E que todos os contribuintes sabem que pagam mais do que deveriam pagar para atender as necessi-
dades maiores do Estado e &s necessidades menores dos detentores do poder’* (Comentdrios 4 Consti-
tuigo do Brasil, 6° vol., tomo I, Saraiva, 1990, p.12).

14 A equipe da Price Waterhouse assim comenta o dispositivo:

**J4 no que concerne i previsdo de que as alteragdes na legislagio tributdria devam ser objeto da lei
de diretrizes, isso significa wna maior trangiiilidade para os contribuintes quanto a politica fiscal
a que se sujeitardo.

Por fim, outro aspecto que deve ser tratado pela lei de diretrizes diz respeito as agéncias financeiras
oficiais de fomento, cuja politica de aplicagdo, ou seja, a destinagdo de seus recursos, deve ser por
ela estabelecida.

Tendo em vista a necessidade da reducdo das desigualdades rcgionais, buscada por esta Constituigdo
€ comprovada por diversos de seus dispositivos, é possivel afirmar-se que essa politica deverd favore-
cer as regides menos desenvolvidas'* (grifos meus) (A Constituigdo do Brasil 1988, Price Waterhou-
se, 1989, p.700).
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Poder-se-d4 perguntar, em face do exposto, como inserir a dispensa de
respeito ao principio da anterioridade para 4 impostos, com a ndo dispensa
do principio da anualidade para todos os tributos.

A explicagdo é também simples. Pelo principio da anterioridade, a lei
deve ser anterior ao exercicio, mas nao necessariamente anterior ao orgamen-
to. Pelo da anualidade, deve ser a lei tributéria instituidora ou elevadora de
tributos, anterior ao exercicio e 2 lei orcamentsria’®.

Ora, se a lei de diretrizes orgamentdrias permitir que qualquer um dos
4 impostos (IOF, IPI, IR e IE) possa ser alterado, no exercicio seguinte até
determinados niveis, tal disposi¢do respeitard o principio da anualidade, ofer-
tando ao Poder Piiblico a faculdade de aumentar ou nao o tributo, no exerci-
cio seguinte ou no préprio exercicio, nos limites estabelecidos pela LDO.

Desta forma, se o aumento se der no préprio exercicio, mas se estiver
autorizado pela LDO, ter4 tal elevagio de qualquer dos 4 impostos, respeita-
do o principio da anualidade, embora dispensada de submissdo ao principio
da anterioridade.

Por essa interpretagdo, percebe-se ser perfeitamente concilidvel a ndo ex-
clusdo de nenhum imposto a sujei¢do ao principio da anualidade e a exclusao
de alguns deles da exigéncia imposta pelo principio da anterioridade’®.

Em face das explicagdes acima, vislumbra-se claramente que a lei 8.033/90
¢, por inteiro, inconstitucional, visto que a LDO de 1989, aplicdvel para o
exercicio de 1990, ndo dispds sobre a alteragao nela contida, com o que foi
violentado o § 2°, do artigo 165, da Constituigdo Federal, ao ser editada.

15 Roque Carrazza, ao falar sobre a inexisténcia do principio da anualidade, no direito pretérito, escreve:
**Vamos entender bem a assertiva. A lei que cria ou aumenta um tributo — esta € a regra geral —
ao entrar em vigor, fica com sua eficdcia paralisada, até o inicio do préximo exercicio financeiro,
quando, af sim, passard a produzir todos os seus efeitos, na ordem jurfdica. Exemplificando para
melhor esclarecer, se uma lei criar um tributo agora, em 1981, ele s6 poderd ser exigido a partir
do dia 1? de janeiro de 1982. Este € o tio decantado princfpio da anterioridade que nio deve ser
confundido com o principio da anualidade, pelo qual nenhum tributo podia ser cobrado em cada exer-
cicio, sem prévia autorizagao anual. Este princfpio — o da anualidade — que existiu no Brasil durante
a vigéncia da Constituicio de 1946 — cedeu passo ao principio da anterioridade, que acabamos de
sumariamente expor. De forma que, nos termos do art. 153, § 29, da Constituigao, a lei que cria
ou aumenta um tributo, ao entrar em vigor, fica com sua efic4cia paralisada até o infcio do préximo
exercicio financeiro, quando, af sim, passard a produzir todos os seus efeitos’’ (Curso de Direito Tri-
butdrio, Saraiva, 1982, p.70).

16 Toshio Mukai, na mesma linha, esclarece: ‘*Portanto, esta lei de diretrizes orgamentdrias € novidade
na matéria, posto que serd ela que condicionard a elaboragio do prdprio orgamento anual, a fixagio
das despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, disciplinard e condicionard qualquer
alteragao na legislagio tributdria para o ano seguinte (com o que se volta ao principio da anualidade
da lei tributdria e ndo mais bastando o da anterioridade da lei triburdria) e, ainda, fixard polftica
de aplicagdo das agéncias oficiais de fomento (BNDES, Caixa Econémica, Banco do Brasil etc.)™
(grifos meus) (Administragdo publica na Constituigdo de 1988, Saraiva, 1989, p.119).
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Raciocinar de forma distinta, seria declarar a LDO como instrumento ab-
solutamente imitil e reconhecer que, apesar de o constituinte exigir deva esse
diploma dispor sobre todas as alteragdes tributdrias, nem o Poder Executivo
nem o Poder Legislativo estariam obrigados a obedecé-la.

Em outras palavras, o constituinte teria apenas instituido uma lei inécua
para que os deputados brincassem de legislar, produzindo um diploma legis-
lativo sem nenhuma validade, posto que nao obrigando ninguém, nem a eles
mesmos. A fungdo da LDO objetivaria apenas gastar o dinheiro dos contri-
buintes, pois o Legislativo ao aprové-la estaria legislando para nada.

Em homenagem 2 inteligéncia dos preclaros constituintes e ao respeito
que tinham pela nagio, ndo posso admitir que tenham criado um instrumento
legislativo que seria, nesta hip6tese, rigorosamente initil'’.

E o parecer poderia parar por aqui, em face da manifesta inconstitucio-
nalidade da lei 8.033/90, por veicular alteragdo tributdria ndo disposta na LDO
de 1989, com o que sem possibilidade de ser aplicada no ano de 1990 para
as operagoes em 1990 realizadas.

Um outro aspecto merece, todavia, também reflexdo.

Com a nova Constitui¢do, dois principios foram valorizados, a saber: o
do respeito A capacidade contributiva e o da proibigio de confisco'®.

Estdo o § 12, do artigo 145 e o inciso IV, do artigo 150, assim redigidos:

“§ 17, Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pes-
soal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contri-
buinte, facultado & administragdo tributdria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os di-
reitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimen-
tos e as atividades econdmicas do contribuinte;

17 Wolgran Junqueira Ferreira assim comenta o dispositivo: *‘Como o plano plurianual de investimentos

€ para quatro anos, as direfrizes orgamenidrias sao para dois. Tém elas as seguintes finalidades: a)
definir metas; b) definir prioridades. Ambas para o exercicio financeiro subsegiiente.
Deverd orientar a elaboracéo da lei orcamentdria anual, dispord sobre as alteragdes na legislacio tri-
butdria que seja indispensdvel para a obtengio das receitas piblicas, e finalmente estabelecerd a poli-
tica de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento’* (Comentdrios a Constituicdo de 1988,
1? ed., Ed. Julex, 1989, p.922).

18 O Caderno de Pesquisas Tributdrias n® 14 (Ed. CEEU/Resenha Tributdria, 1989), foi dedicado ao tema
Capacidade Contributiva, com estudos de Agostinho Toffoli Tavolaro, Angela Maria da Motta Pa-
checo, Cecilia Maria Marcondes Hamati, Edvaldo Pereira de Brito, F4bio Leopoldo de Oliveira, Gil-
berto de Ulhda Canto, Gustavo Miguez de Mello, Hugo de Brito Machado, Ives Gandra da Silva
Martins, Jodo Caio Goulart Penteado, José Eduardo Soares de Melo, Margal Justen F?, Ricardo Ma-
riz de Oliveira, Wagner Balera, Waldir Silveira Mello e Ylves José de Miranda Guimarées.
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao con-
tribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: ...

IV. utilizar tributo com efeito de confisco’’.

A Constituigdo Brasileira consagra, pois, o respeito a capacidade contri-
butiva e ao principio da nao confiscatoriedade.

Pelos dois, a tributagdo nao pode ser excessiva. O principio da capacida-
de contributiva vincula-se a capacidade econdmica geral do contribuinte, de
suportar tributagdo confiscatéria, mesmo sem perder sua capacidade
econdmica'®.

A vedagdo ao efeito de confisco objetiva tornar a tributagao justa, nao
atingindo a capacidade de contribuir do sujeito passivo em relagio a cada ope-
ragdo tributdria. O efeito de confisco ndo leva em consideragdo a capacidade
economica do contribuinte, mas a injusti¢a e o confisco da imposi¢io em uma
operagao em particular.

Ora, a lei 8.033/90 foi, nitidamente, confiscatdria por atingir, nio ape-
nas o agregado financeiro nas operagdes de crédito, mas o préprio patriménio
das operagdes mencionadas, sendo, em relagdo aquelas enunciadas anterior-
mente a data de sua edigdo, inconstitucional por ferir outro principio de pro-
tecdo do contribuinte, que € o da irretroatividade®®. Nem se comente a segunda
incidéncia sobre as operagdes de aquisi¢ao de ouro realizadas em data ante-
rior a 15.3.90, em percentual de 35% sobre o patriménio, tornando-se para
esta hipétese um imposto retroativo e patrimonial, sobre ser ainda violenta-
mente maculador da capacidade contributiva e do direito a propriedade ga-
rantidos pela Constituigio.

19 Escrevi: **De inicio, mister sc faz um esclarecimento. Capacidade contributiva ¢ capacidade econdmica
ndo se confundem. Embora sejam ambas dimensées de capacidade de pagar tributos do contribuinte,
tém, a meu ver, conotagao distinta. Capacidade contributiva ¢ a capacidade do contribuinte relaciona-
da com a imposigao especifica ou global, sendo, portanto, dimensio econdmica particular de sua vin-
culacdo ao poder tributante, nos termos da lei. Capacidade econdmica € a exteriorizagio da potencialidade
econdmica de alguém, independente de sua vinculagdo ao referido poder.

Um cidaddo que usufrui renda tem capacidade contributiva perante 0 pafs em que a recebeu, desde
que nos limites adequados e vinculados a sua produgio de renda, se a imposigdo for aquela do impos-
to sobre a renda.

Um cidadéo rico, de passagem pelo pais, tem capacidade econdmica, mas no a tem contributiva,
para efeitos dos tributos especficos exigidos dos cidaddos e residentes'' (Caderno de Pesquisas Tri-
butdrias, vol. 14, Ed. Resenha Tributdria/CEEU, 1989, pp. 34/35/36).

20 O artigo 150, inciso III, letra “‘a" da Constitui¢do Federal tem a seguinte dicgdo:

**Sem prejufzo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unifio, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municfpios: ... III. cobrar tributos: a) em relagao a fatos geradores ocorridos
antes do inicio da vigéncia da lei que os houver institufdo ou aumentado’™.
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Discute-se na doutrina se o IOF poderia ou ndo atingir mais do que o
agregado financeiro nas referidas operagdes, isto €, o préprio patriménio. O
CTN o permite, mas de forma moderada, em face da vedagdo aos efeitos de
confisco. Outros entendem, todavia, que sempre que o IOF retirar mais do
que a lucratividade da operagao, seria notoriamente inconstitucional por se
transformar em imposto patrimonial?’. E neste caso, apenas poderia ser vei-
culado por lei complementar, como determina o artigo 153, inciso VII, da
Constituicao Federal, assim veiculado:

““Compete a Unido Instituir Impostos sobre:

VII. grandes fortunas, nos termos de lei complementar’’.

E se fosse um imposto patrimonial atipico — o que se admite apenas para
argumentar pelo absurdo — deveria ter sua veiculagdo também pelo instru-
mento superior da lei complementar, nos termos do artigo 154, inciso I, da
Constituigao Federal.

Se alguém pretender aplicar no sistema financeiro — por enquanto estou
apenas falando das operagdes de crédito — 100 para receber 105, o IOF po-
derd atingir no maximo 5 e nido mais do que 5, visto que, além desse nivel,
estaria retirando o préprio sentido da operagdo e ganhando o efeito de confis-
co que a Constituigdo pretende proibir.

As aliquotas impostas pela lei 8.033/90 foram notoriamente confiscaté-
rias porque muito além do agregado financeiro, razao pela qual ndo s6 a dou-
trina repudiou tal imposigdo, como jd imimeras decisdes de 12 instdncia tém
sido proferidas no sentido de considerar inconstitucional a referida lei, por
esse argumento.

Um iltimo aspecto diz respeito ao fato de parcela ponderdvel da doutrina
brasileira acreditar que norma tributdria nao pode ser veiculada por medida
provisdria, ndo se convalescendo de sua transformagdo posterior em lei, por
vicio insandvel®?.

21 Gilberto de Ulhda Canto ensina: ‘‘Poderd, entretanto, haver efeito confiscatério de impostos sobre a
produgio e a circulagdo de mercadorias e/ou servigos, sempre que a aliquota real do tributo for maior
do que a margem de lucro com que o contribuinte opera. Por exemplo, se um determinado imposto
for de 15% e incidir sobre mercadoria vendida com a margem de lucro de 10%, em tese poderd
haver confisco, a nio ser que o contribuinte possa transladar o montante do imposto. A hipdtese po-
deria verificar-se, segundo se alega, no caso de incidéncia do ICMS sobre exportagdes de produtos
semi-claborados, uma vez que o mercado internacional tem pregos ineldsticos, os quais eventualmen-
te ndo comportam a translagdo do imposto'* (Caderno de Pesquisas Tributdrias, ob. cit., p.28).

22 Escrevi em parccer encomendado pelos deputados Ulisses Guimarées e Nelson Jobim: ‘O Presidente
da Repuiblica pode legislar por leis delegadas ¢ por medidas provisérias. As leis delegadas ofertam
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Entendemos que o que nao pode o Presidente da Republica produzir por
lei delegada, veiculo de maior dignidade legislativa, tampouco poderd ser ob-
jeto de medida proviséria, veiculo condenado a morrer em 30 dias e de digni-
dade incomensuravelmente menor. Até porque sua rejeigao ou nio aprovagao
retira-lhe toda a eficécia (perda de eficécia ex tunc), ao contrdrio da lei dele-
gada, cuja revogagao ndo elimina os efeitos produzidos enquanto em vigor
(perda de eficdcia ex nunc)®.

Dentre os juristas que assim entendem encontram-se Sacha Calmon Na-
varro Coelho, Edvaldo Pereira de Brito, Carlos Mdrio Velloso, Celso Bas-
tos, Mizabel de Derzi, Aires Fernandino Barreto etc.

poder — ndo precdrio — ao Presidente de legislar com a devida autorizagdo do Congresso. O espec-
tro de importncia, relevincia e grandeza da lei delegada ¢ incomensuravelmente maior do que o
oferendado 4 medida provisoria, cuja condicional constitucionalidade ¢ de tal ordem, que sua eficdcia
pode ser destrufda até por decurso de prazo.

Ora, se o constituinte, para a lei delegada, impds limites ao Poder Exectutivo, ndo teria sentido nao
impd-los para a medida proviséria. O veiculo de maior estatura ndo pode valer menos do que aquele
de menor, de tal forma que 2 medida provisoria estd vedada, implicitamente, tratar de matéria que
a lei delegada ndo pode cuidar.

J4 deste assunto cuidei em meu livro “‘Direito Econdmico’’ (Ed. Forense, 1987), razao pela qual
me dispenso de tecer maiores comentarios a respeito, remetendo 4 sua leitura o eventual interessado.
Ora, se a lei complementar deve regular todo o processo legislativo, sem excegdo, e se neste processo
o vefculo maior, de delegagdo, sofre limites, pelo menos os mesmos limites daquela delegagdo defini-
tiva — e com perda de eficdcia ex nunc e ndo ex tunc — sdo de extensdo obrigatdria as medidas
provisérias.

E, de resto, a tese que defenderam, no j4 referido Congresso da Bahia, o Deputado Michel Temer,
0 ex-Senador Josafd Marinho, o Ministro Carlos Mdrio Velloso, o ex-Ministro Oscar Corréa, 0s pro-
fessores Edvaldo Brito, Sflvio Faria e muitos outros, além do signatdrio deste parecer.

Nesta mesma linha de raciocinio estd o professor Celso Bastos, com postura jd ofertada em estudos
escritos, desde a Constituigdo anterior.

Por todo o exposto, entendo gue as limitagdes impostas ao poder precdrio de legislar do Presidente
da Reptiblica, sdo constitucionais, sendo juridicamente irrepreensivel o projeto de lei complementar
dos deputados consulentes.

De resto, ndo dizem coisa nova os eminentes parlamentares, mas apenas reproduzem o ensinamento
dos paises mais desenvolvidos, em matéria orcamentdria, tributdria, de finangas piblicas, no que concerne
as restrigdes de direito, posto que, nesses pafses, o Congresso exerce 0 seu papel fundamental de
defensor da sociedade contra o Estado, na medida em que discute e elabora as leis de tal natureza,
retirando de um s6 homem tal decisdo’" (O Plano Brasil Novo e a Constitui¢do, 1 ed., Forense Univr.,
1990, p.96/97/9&).

23 Fdtima Fernandes de Souza Garcia ensina: ‘‘A terceira caracteristica ¢ a provisoriedade da medida.
Embora o contetido da medida proviséria configure 0 modo definitivo que se quer regulada determi-
nada situagio, o ato em si mesmo é provisorio.

Com efeito, se ndo for convertido em lei, esse ato perderd sua eficicia, nos termos do disposto no
an. 62 da Constitui¢cdo Federal, desde a sua edigdo. Se, entretanto, convertido, serd substituido por
outro, ou seja, pela propria lei. Assim, a vigéncia e a valéncia do contelido sdo incertos até a conver-
sdo. Apesar disso, os destinatdrios ¢ a propria administragdo devem obedecer ao estatuido na medida
proviséria, tanto assim que o art. 62 faz referéncia as relagdes juridicas dela decorrentes™ (“*A medi-
da provisdria™, tese p/curso de ps-graduagio Mestrado Direito Constitucional da PUC, pp. 32/33).
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Em face do exposto, por mais este aspecto, seria inconstitucional a M.P.
160/90 que deu nascimento a lei 8.033/90.

Apesar de convencido da manifesta inconstitucionalidade da lei 8.033/90,
considero-a, todavia, de nenhuma aplicagao a hipdtese consultada — j4 agora
falando das operagdes relativas a titulos e valores mobilidrios —, mesmo que
constitucional fosse, em face dos argumentos que, perfunctoriamente, passo
a expor:

O primeiro deles € o de que a operagdo serd realizada fora dos limites
soberanos da lei impositiva brasileira. O principio da soberania conforma to-
do o sistema juridico mundial. Salvo acordo entre pafses, de natureza bilate-
ral, regional ou setorial, as for¢as de a¢do da lei morrem onde morre a
capacidade de o pais fazer prevalecer sua imperatividade®*.

Até mesmo no que concerne ao principio da territorialidade nas relagoes
em que sao envolvidos cidadaos e estabelecimentos de outros paises ou mes-
mo outros paises, sua aplicagao s6 se justifica se a operagao puder ser atingi-
da pela Jonga manus do pais impositor, como ocorre com a reten¢do na fonte
do imposto sobre a renda nas remessas para o exterior de royalties, juros ou
dividendos. O contribuinte estrangeiro, por for¢a do regime da fonte, nesta
modalidade de incidéncia € alcangado pela imperatividade da legisla¢do bra-
sileira. E €, por esta razdo, que o modelo dos tratados contra a dupla tributa-
¢a@o da OECD, adotado pelo Brasil nos mais de 15 acordos assinados, inclusive
com Portugal, cuidam fundamentalmente do I.R%.

Em relag@o ao IOF ndo hd como o Estado brasileiro atingir operagido em
que o transmitente € o adquirente encontrem-se fora da soberania das leis bra-
sileiras e ndo sejam contribuintes no paisé.

24 Alberto Xavier esclarece: **Ora, um dos dados que importa ter presente para a dilucidagdo do referido
problema consiste desde logo na autonomia formal das normas fiscais que definem o Ambito de vali-
dade espacial da ordem tributdria interna. Poderd dizer-se- — e o argumento € inegavelmente podero-
50 — que a autonomia formal de um preceito nio prejudica a unidade substancial da norma, resultando
apenas de razdes de técnica legislativa que, para tornar mais clara a interpretagio e mais f4cil a apli-
cagdo da lei, desmembrou 0 mesmo comando substancial em preceitos formalmente auténomos. A
verdade, porém, ¢ que a especialidade na estrutura destas normas, construfdas com vista i escolha
de um elemento de conexiio e a definicdo dos critérios da sua localizagdo territorial, permitem ao
menos duvidar da sua integragdo substancial nas normas tributdrias materiais definidoras da hip6tese
de incidéncia dos tributos'* (Direito Tributdrio Internacional do Brasil, Ed. Resenha Tributdria, 1977,
p- 16).

25 Entre outros o Brasil tem tratados contra dupla tributagio com Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca,
Espanha, Finlindia, Luxemburgo, Itdlia, Franga, Japdo, Noruega, Portugal e Suécia.

26 O Supremo Tribunal Federal j4 decidiu antes do D.L. 1.418/76 que: '*585 — Nio incide o Imposto
de Renda sobre a remessa de divisas para pagamento de servigos prestados no exterior, por empresa
que ndo opera no Brasil”', lembrando-se que o D.L. 1.418/76 ao considerar tributdvel a operagio
levou em consideragdo o exercicio possfvel do poder impositivo, em face de ter o direito de autorizar
ou nio as remessas. Em outras palavras, havia a possibilidade do exercicio do poder de impor.
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O inciso IV, do artigo 12 e 0 § 1°, do artigo 2° da Lei 8.033/90, j4 atrds
transcritos, dao o perfil de operagdes realizadas no pafs com contribuintes bra-
sileiros e ndo de operagoes realizadas no exterior entre pessoas que nao sao
sujeitos passivos de relagdo tributdria no Brasil.

Em outras palavras, a falta de sujeito passivo e de operagoes realizadas
e quantificdveis no pais, nao hd como considerar a relagdo tributdvel.

Faltam, de resto, todos os elementos para a incidéncia, a saber: o aspecto
temporal (ndo h4 como a Unido determinar o0 momento da transmissdo), o
aspecto material (a formagdo do contrato), o aspecto pessoal (sujeitos passi-
vos fora da soberania das leis brasileiras), o aspecto especial (ndo € operagao
realizada no Brasil ou no Ambito de influéncia das leis brasileiras), o aspecto
instrumental (a transmissdo é realizada nos termos da lei portuguesa e nao
brasileira)®’.

Nio hd, pois, mesmo que constitucional fosse a lei 8.033/90 — que nao
¢ — como fazé-la aplicdvel 2 transmissdo ocorrida fora do Brasil, entre ndo
contribuintes.

Poder-se-ia, todavia, alegar o fato de que a transmissdo externa terd que
ser registrada no Banco Central.

O certificado de registro de capital estrangeiro nao €, todavia, um instru-
mento de transmissao. O IOF incide sobre a transmissdo, como de resto, de-
termina o CTN (art. 64) e esta, por ter sido realizada, nos moldes da lei
portuguesa, entre entidades portuguesas, nao contribuintes no Brasil, a evi-
déncia, n@o estd sujeita ao IOF.

O certificado apenas determina no presente quem detém as agoes da com-
panhia brasileira, mas ndo ¢ instrumento de transmissao.

Tal consideragdo é de relevincia para que ndo se tenha a impressao de
que a alteragdo do titular no certificado possa ser tido por ato translativo. A
alteracdo no certificado de registro de capital estrangeiro no Banco Central
corresponde apenas a fotografia de uma realidade, cuja ocorréncia foi neces-

27 Paulo de Barros Carvalho ensina: **Acreditamos que os elementos indicadores da condigdo de espago,
nos supostos das normas tributdrias, hdo de guardar uma dessas trés formas impositivas, diretriz que
nos conduz a classificar o género tributo na conformidade do grau de elaboragio do critério espacial
da respectiva hipdtese tributdria:

a) hipdtese cujo critério espacial faz mengdo a determinado local para a ocorréncia do fato tipico;
b) hipdtese em que o critério espacial alude a dreas especificas, de tal sorte que 0 acontecimento ape-
nas ocorrerd se dentro delas estiver geograficamente contido;

c) hipdteses de critério espacial bem genérico, onde todo e qualquer fato que suceda sob o manto
da vigéncia territorial da lei instituidora, estard apto a desencadear seus efeitos peculiares™ (Curso
de Direito Tributdrio, Saraiva, 1985, p.146).
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sariamente anterior e fora dos limites, possibilidades e competéncia fiscaliza-
téria do governo brasileiro®®.

Nao sendo o ato de transmissdo, a nitidez, tal alteragdo de titularidade,
por for¢a de transmissao anterior, ndo estd sujeito ao IOF que s6 pode incidir
sobre a prdpria transmissdo, nos termos da lei ordindria e da lei com eficdcia
de complementar, que é o CTN.

Nao vejo, pois, como considerar a alteragdo de titularidade no certifica-
do, como transmissao incidivel pelo IOF, ndo s6 por ndo ser este o ato trans-
lativo, como por ser anterior e operado fora dos limites de imperatividade
da lei brasileira.

Em consulta, todavia, 4 Receita Federal, em que a prépria autoridade que
a responde declara que sua resposta nao produz efeitos juridicos em proces-
sos administrativos, lé-se o seguinte trecho:

““Neste contexto, hd que se concluir pela improcedéncia da afir-
mag@o de que inexistiria a exigibilidade do IOF sobre operagdo nar-
rada, pois muito embora a tradigdo do ativo possa ocorrer no
exterior, entre ndo residentes no pais, a transmissdo de proprieda-
de, no caso sob exame, ocorre com o competente registro da ope-
racao no Brasil, caracterizando, neste momento e de forma
irretorquivel, o fato gerador tributdrio, nos termos previstos na le-
gislagdo de regéncia. O contribuinte, nesta situagdo, é transmiten-
te (art. 92, IV, da Lei 8.033/90) proprietério dos titulos em 16.3.90,
ao qual cabe, diretamente ou através de seu representante legal no
pais, recolher o tributo devido™’.

28 Attila de Souza Ledo Andrade Jr., a0 comentar o artigo 52 do Decr. 55.762/65, demonstra estar fora
da algada das leis brasileiras as operagdes realizadas no exterior: **O artigo 52 do Decreto 55.762/65
estabelece que: *'Os reinvestimentos de lucros ¢ as transferéncias ou cessoes de capitais, créditos ou
contratos entre pessoas isicas ou juridicas domiciliadas ou com sede no exterior, nio estdo sujeitos
a operagdes simbdlicas de compra e venda de cimbio.

Pardgrafo dnico — Quando a cessdo ou a transferéncia se fizer a pessoas fisicas ou jurfdicas residen-
tes, domiciliadas ou com sede no pais, serd cancelado o registro’".

Devemos entender o capur do art. 52 do Dec. 55.762/65 com a cessdo de capitais, créditos ou contra-
tos registrados no BACEN entre pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas ou com sede no exterior.
Todavia, a lei ndo permite, conforme anuncia o pardgrafo dnico do mesmo artigo, a referida cessio
de uma pessoa fisica ou juridica residente, domiciliada ou com sede no exterior a uma pessoa fisica
ou juridica residente, domiciliada ou com sede no pafs. E justificdvel a excegio, pois a cessdo resulta-
ria uma descaracterizagdo do conceito de **capital estrangeiro™ apud art. 1° da Lei 4.131/62 ampla-
mente estudado no Capitulo I'* (O capital estrangeiro no sistema juridico brasileiro, Forense, 1979,
p-139).
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Em que pese o respeito que nutro pela autoridade mencionada, parece-
me ter incorrido em dois equivocos.

O primeiro deles € o de que reconhece que a transmissao ocorre no exte-
rior, ao dizer:

‘‘muito embora a tradi¢ao da propriedade possa ocorrer no ex-
terior entre ndo residentes no pafs’...,

declara, por fic¢do juridica, que:

‘‘a transmissao da propriedade, no caso sob exame, ocorre com
o competente registro da operagio no Brasil”’®’.

A observagdo fere dois principios. O primeiro de ofertar o intérprete a
exegese de que pode a legislagdo tributéria alterar o conceito, a definigdo e
o perfil dos institutos privados, quando o CTN apenas lhe permite oferecer
efeitos, nos termos de seus artigos 109 a 110, assim descritos:

‘““Art. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se
para pesquisa da defini¢do, do contéudo e do alcance de seus insti-
tutos, conceitos e formas, mas nao para definicdo dos respectivos
efeitos tributdrios.

Art. 110. A lei tributdria ndo pode alterar a defini¢do, o con-
teido e o alcance de institutos, conceitos e formas de direito priva-
do, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constitui¢ao
Federal, pelas Constituigoes dos Estados, ou pelas Leis Organicas
do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar com-
peténcias tributdrias’**’.

29 Limongi Franga e sua equipe assim se referem a transmissao de propriedade: Transmissdo de proprieda-
de — Designa a transferéncia da propriedade. Pode a transmissdo dar-se por ato entre vivos ou causa
mortis.

Aberta a sucessdo, o domfnio e a posse da heranga transmitem-se, desde logo, aos herdeiros legitimos
e testamentdrios (CC, ant. 1.572).

Por ato entre vivos é de considerar que o dominio das coisas nio se transfere pelos contratos antes
da tradigdo (CC, arts. 620 e 675). Em se tratando de coisa imével, cumpre o registro do titulo no
Cartério de Iméveis (CC, ant. 530, I)'" (Enciclopédia Saraiva do Direito, vol. 74, Saraiva, 1977,
pp. 388/389).

30 Aliomar Baleeiro ensina: *‘Limites do predominio do direito privado. Combinado com o ant. 109, o
art. 110 faz prevalecer o império do Direito Privado — civil ou comercial — quanto & definicdo,
contetido e ao alcance dos institutos, conceitos e formas daquele direito, sem prejufzo de o Direito
Tributdrio modificar-lhes os feitos fiscais. Por ex., a solidariedade, a compensagdo, 0 pagamento,
a mora, a quitagdo, a consignagdo, a remissdo etc. podem ter efeitos tributdrios diversos. A quitagéo

93



Da mesma forma que o legislador tributdrio ndo pode dizer que o como-
dato € locagdo, ndo pode declarar que a transmissao ocorrida fora do territ6-
rio brasileiro ndo € transmissdo, mas mera tradicdo sem qualquer conseqiiéncia
juridica e que a transmissdo s6 se dard no momento em que a referida opera-
¢d0 — jd realizada — for comunicada ao pafs, por termo lavrado no livro
de ‘‘Transferéncias de Agdes Normativas'’ da companhia.

Confunde o eminente consultor fazenddrio a formalizagao das operagoes
— para conhecimento de terceiros — com a operagao de transmissao que se
da quando cedente e cessiondrio acordam prego e se outorgam os titulos trans-
lativos.

A operagdo de tradigdo € que gera a transmissdo. Assim € que o artigo
32 das Leis das Sociedades por Agdes declara que:

‘“A propriedade das a¢des endossdveis presume-se pela posse
do titulo com base em série regular de endossos, mas o exercicio
de direitos perante a companhia requer a averbagao do nome do
acionista no livro ‘‘Registro de Agoes Endossdveis’’ e no certifi-
cado (§ 29).

§ 1°. A transferéncia das agOes endossaveis opera-se: a) no
caso de agao integralizada, mediante endosso no certificado, em
preto ou em branco, datado e assinado pelo proprietdrio da agao
ou por mandatdrio especial; b) no caso de a¢do ndo integralizada,
mediante endosso em preto e assinatura do endossatério no certifi-
cado; ¢) independentemente de endosso, pela averbagao, efetuada
pela companhia, do nome do adquirente no livro de registro e no
certificado, ou pela emissdo de novo certificado em nome do
aquirente.

§ 2°. A transferéncia mediante endosso nao terd eficicia pe-
rante a companhia enquanto nao for averbada no livro de registro
e no préprio certificado, mas o endossatdrio que demonstrar ser
possuidor do titulo com base em série regular de endossos tem di-
reito de obter a averbagdo da transferéncia, ou a emissdo de novo
certificado em seu nome.

fiscal, p.ex., € dada sob ressalva implicita de revisdo do crédito fiscal (cfr. CTN, art. 158).
Para maior clareza da regra interpretativa, o0 CTN declara que a inalterabilidade das defini¢bes, con-
tetdo e alcance dos institutos, conceitos e formas do Direito Privado ¢ estabelecida para resguardd-
los no que interessa a competéncia tributdria. O texto acotovela o pleonasmo para dizer que as *‘defi-
nigdes'" e limites dessa competéncia, quando estatuidos a luz de Direito Privado, serdo as deste, nem
mais nem menos'' (Direito Tributdrio Brasileiro, 10* ed., Forense, 1981, pp. 444/445).
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§ 3°. No caso da alinea *‘c’’ do § 1°, o adquirente que pedir
averbagido da transferéncia ou a emissdo de novo certificado em
seu nome deverd apresentar 2 companhia o certificado da acdo e
o instrumento de aquisi¢do, que ela arquivara.

§ 4°. Presume-se auténtica assinatura do endossante se atesta-
da por oficial piblico, sociedade corretora de valores, estabeleci-
mento bancdrio ou pela prépria companhia.

§ 5°. Aplicam-se, no que couber, ao endosso da agao, as nor-
mas que regulam o endosso de titulos cambidrios’**".

reconhecendo que a averbagdo nos livros tém apenas efeitos para exercicio
de direitos contra terceiros. Por outro lado, o § 2° do artigo 31, em relagdo
as acOes nominativas recebidas em sucessao universal, determina que sejam
registradas apenas mediante prova, apesar de utilizar-se da expressdo *‘trans-
feréncia’’:

““§ 2°. A transferéncia das agdes nominativas em virtude de
transmiss@o por sucessao universal ou legado, de arrematagao, ad-
judicagdo ou outro ato judicial, ou por qualquer outro titulo, so-
mente se fard mediante averbagao no livro de *‘Registro de Agoes
Nominativas'’, & vista de documento hdbil, que ficard em poder
da companhia’’.

A evidéncia, a transferéncia a que faz mengdo o legislador ordindrio é
apenas a formalizagdo, por reconhecer que a transmissao se deu anteriormen-
te, sendo ndo faria mengdo a ato judicial ou qualquer titulo regulatério da
transmissdo, prova clara e inequivoca de que reconhece ser nao aquele o ato
da transmissdo, mas apenas de formalizagdo para conhecimento de terceiros™.

31 Darcy Arruda Miranda Jr. escreve: **As agdes nominativas oferecem ao investidor uma seguranga maior

que a agdo *‘ao portador’’, embora esta tenha maior facilidade de circulagdo. A agdo endossdvel rei-
ne essas duas qualidades, pois se trata de titulo nominativo que circula mediante endosso.
Presume-se seu proprictdrio, aquele que estiver de posse do titulo apoiado em uma cadeia regular
de endossos, afirma, equivocadamente a lei, pois a agdo endossdvel pode permanecer em poder de
seu titular origindrio.
Pode-se transferir o titulo sucessivamente, sem que seja necessaria a cada ato de transferéncia a emis-
s0 de um novo certificado ou a averbagio do antigo. E preciso lembrar que o endosso por si s6
ndo concretiza a transferéncia. Como se trata de documento indispensdvel para o exercicio de direi-
tos, € necessdrio gue seja o aludido endosso acompanhado da tradigdo do certificado, isto €, da sua
entrega ao endossatdrio (comprador)™* (Breves comentdrios & lei de sociedade por agdes, Saraiva,
1977, pp. 49/50).

32 Feliz Ruiz Alonso preleciona sobre a matéria: **A transferéncia, pois, tanto pode-se realizar no dmbito
da companhia (assinando o termo de transferéncia no livro prdprio) como fora dela — em juizo ou
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De resto, reza o artigo 1.572 do Cédigo Civil que a transmissdo se dd
na abertura da sucessao:

‘*Aberta a sucessio, o dominio e a posse de heranga transmitem-
se, desde logo, aos herdeiros legitimos e testamentdrios’’.

E, a nitidez, o Cddigo Civil, com propriedade, fala em transmissao...

No caso em espécie, tendo a transmissdo ocorrido no exterior entre nio
residentes e ndo contribuintes do pais, ndo hd como confundir conceitos e al-
terar principios, pretendendo, por ficgdo juridica considerar transmissao de
titulos ndo a transmissdo real, mas sua comunicagao para conhecimento de
terceiros, nos termos da legislagdo comercial, formalizagao necessariamente
posterior.

Tal veleidade exegética € inadmissivel no campo do Direito Tributdrio,
devendo-se lembrar a conclusao do IX Simpdsio Nacional de Direito Tributd-
rio, de que participaram mais de 200 professores de Direito Tributdrio, Mi-
nistros do Supremo Tribunal Federal e procuradores da Repiiblica, da Fazenda
Nacional e magistrados, em que o Plendrio concluiu ser a ‘‘fic¢do juridica’’
técnica impositiva vedada pelo sistema:

“‘Por ficgdo nao se pode considerar ocorrido o aspecto mate-
rial do fato imponivel, pois ou se estard exigindo tributo sem fato
gerador ou haverd institui¢do de tributo fora da competéncia ou-
torgada pela Constituigao. O mesmo se aplica a instituigao da pre-
sungdo absoluta, pois de sua aplicagdo, poderd resultar exigéncia
de tributo sem fato gerador (uninime)’’.

Nio se pode, pois, alterar a natureza juridica de uma operagéao objetivan-
do criar hipétese de imposi¢ao nao aceita pela legislagao de incidéncia.

fora dele. Vdrios, portanto, os modos de operar a transferéncia das agdes nominativas. Desenham-se
trés maneiras: uma judicial e duas extrajudiciais — entre estas a cessdo societdria do § 1° e a cessdo
extra-societdria do § 27, mediante qualquer instrumento piblico ou privado, que poderd ser averba-
do, para que surta efeito perante a companhia.

Os titulos de erédito, incluidas as agdes, 1ém sido tratados de maneira demasiadamente abstrata e uni-
formizante, em constante pugna com a realidade subjacente a que cada titulo serve. O formalismo,
na transferéncia das agdes nominativas, ficou superado — resta agora a prudéncia dos administrado-
res da companhia, a hora de aceitarem os instrumentos particulares de cessao de agdes, antes de averbd-los
no "‘Registro de A¢des Nominativas' (Comentdrios a lei das sociedades por agdes, volume II, Ed.
IASP/Resenha Tributdria, 1980, p. 106).

33 Caderno de Pesquisas Tributdrias n° 10, Ed. CEEU/Resenha Tributdria, p. 354).
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O segundo equivoco do probo consultor fazenddrio é aquele de exigir
do cessiondrio e cedente o pagamento de IOF, nao sendo os dois contribuin-
tes, nem residentes no pais, o mesmo podendo ocorrer com seu representante.

Como a almejada responsabilidade de pagamento é de pessoas fora do
alcance da legislacao brasileira, vejo como insélita a pretensiao do governo
brasileiro de enviar um representante seu a Portugal para autuar o sujeito
passivo da pretendida relagio que ndo é nem residente, nem contribuinte do
Brasil. E no caso terminaria por autuar o governo portugués, que se trans-
formaria em sujeito passivo indireto de um imposto incidente em operagio
realizada fora do Brasil entre nao brasileiros, nem residentes, nem contri-
buintes do pais!!!

Nem mesmo a inaceitdvel observagdo de que poderd exigir o tributo de
seu representante legal € pertinente, na medida em que os detentores do ca-
pital estangeiro no pafs, necessitam deter apenas o certificado de registro
no Banco Central. Seu representante, poderd, inclusive, ndo ter poderes ple-
nos, se representante houver, para representar os investidores estrangeiros.

Nao vislumbro, pois, como possa o governo brasileiro exigir, fora de
sua soberania, imposto a nitidez indevido, de nao residente, nem contribuinte,
em operagoes realizadas em outro continente — e sem quantificagio de va-
lores ao alcance do governo brasileiro — tendo que, de resto, executd-lo,
no pais em que a operagao se realizou e nao no Brasil.

Em face de todo o exposto, respondo afirmativamente & questao formu-
lada, entendendo nao ser tributada, a operagdo mencionada na consulta, pe-
lo IOF.

S.M.IL

Sao Paulo, 26 de novembro de 1990
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A LIVRE INICIATIVA E A INTERVENCAO CONCORRENCIAL
DO PODER PUBLICO — A EMPRESA ESTATAL, POR ABUSO
DO PODER ECONOMICO, ESTA SUJEITA AS SANCOES
APLICAVEIS AS EMPRESAS PRIVADAS — A TEORIA DA
IMPREVISAO EM FACE DOS PLANOS DE ESTABILIZACAO
DA ECONOMIA — A NECESSIDADE DE REVISAO DAS
CLAUSULAS PACTUADAS EM CIRCUNSTANCIAS DIVERSAS E
ANTERIORES — ORTN, OTN E BTN SAO OS INDICES
OFICIAIS PARA CORRECAO MONETARIA SEMPRE QUE O
CREDOR FOR ENTIDADE CONTROLADA PELO PODER
PUBLICO — PARECER

CONSULTA

As consulentes, por intermédio de seu eminente advogado Mdrio Ru-
bens de Mello Filho, perguntam-me o seguinte:

“] — HISTORICO

01. Em 7 de dezembro de 1978 foi firmado o contrato de repasse com
garantia hipotecdria e fianga, celebrado entre o Banco do Brasil S.A. e uma
das empresas consulentes, de empréstimos externos efetuados com funda-
mento na Resolugdo 63 do Banco Central do Brasil, na importancia de USS...,
convertidos a taxa de cambio do dia, a quantia, em moeda nacional, de Cr$ ...

Como garantia, foi dada ao Banco, em hipoteca o terreno e o edificio
do hotel situado no Rio de Janeiro, avaliados aquela data em Cr$ ..., e mais
a fianga, a que se comprometeram, como principais pagadores, acionistas
e suas respectivas esposas.

02. Em 4 de dezembro de 1980 procedeu-se a uma segunda operagao

de repasse, similar a anterior, na importancia de US$ .... convertida a Cr$
.. sendo dada como garantia 0 mesmo imével onde se encontra instalado

o hotel citado, j4 entdo avaliado em Cr$ ... Uma outra hipoteca foi igual-
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mente pactuada compreendendo o imével de hotel localizado no Estado da
Bahia. Como fiadores restaram os acionistas € suas respectivas esposas.

03. Em 16 de janeiro de 1987 o Banco do Brasil S.A. firmou com duas
das empresas consulentes um contrato de confissdo e assungdo de dividas,
resultante da negociagao que se vinha efetuando com vistas a consolidagdo
de todos os débitos daquelas duas empresas perante o Banco. Uma das em-
presas confessou-se devedora, na data-base acordada de 31 de julho de 1985,
da importincia de Cr$ ... Na mesma data foi firmado pelas mesmas partes
contratantes um contrato de compra e venda de imével com arrendamento
mercantil (lease back) no valor de Cr$ ...

II — EVOLUCAO DAS OPERACOES DE CONSOLIDACAO DOS
DEBITOS E VENDA COM ARRENDAMENTO MERCANTIL (SALE
AND LEASE-BACK)

04. Cartas de 11 e 18 de novembro de 1985

Conforme despacho e aprovagdo da Diretoria do Banco do Brasil S.A.
em fins de 1985 as operagdes seriam convoladas e contratadas nas bases des-
critas nas cartas de /1.11.85 e 18.11.85, ou seja:

a) Contrato de Confissdo de Divida (Docs. n? 3). (i) atualizagdo a partir
de fev/84 pela aplicagdo linear da variagdo das ORTNs e juros de 9% a.a.,
até 31.7.85;

(II) contrato em moeda nacional com corregao monetdria pela variagao
das ORTNs e juros de 9% a.a.;

(III) prazo: 14 anos com amortizagdes semestrais.

b) Contrato ‘‘Sale and Lease-back’’.

(I) atualizag@o a partir de fev/84 pela aplicagdo linear da variagdo das
ORTNs e juros de 6% a.a. até 31.7.85;

(II) contrato em moeda nacional com corregao monetdria pela varia¢do
das ORTNs e juros de 6% a.a.;

(IIT) prazo: 17 1/2 anos com amortizagdes semestrais.

05. Carta de 24 de fevereiro de 1986

Tendo em vista que a avaliagdo do Banco do Brasil para o hotel situado
na Bahia era superior ao da transagdo de ‘‘Sale and Lease-Back’’, o Banco
do Brasil exigiu das consulentes uma carta concordando que a operagio fos-
se feita por um valor menor do que valia.
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06. Aprovacdo das operagdes e fatos supervenientes (Plano Cruzado).

Levadas 2 reunido do Conselho Diretor do Banco, foram as operagoes
aprovadas, por despacho, nos termos de sua proposigdo, conforme descritos
na correspondéncia acima mencionada. Todavia, ocorreu o Plano Cruzado
e durante a gestdo do ministro Dilson Funaro toda a economia ficou conge-
lada, inclusive, em seu valor nominal, as ORTNs (Obrigagdes Reajustdveis
do Tesouro Nacional), cuja denominagdo passou a ser OTNs (Obrigagoes
do Tesouro Nacional), prejudicadas em sua fungdo de escala-mével, face a
sua inalterabilidade.

07. Consegiiéncias do imprevisto sobre as operagdes em via de concre-
tizagdo.

Em fins de 1986 quando da preparagao dos contratos o Banco do Brasil
corrigiu-os pela LBC, contrariando o despacho e a aprovagao da Diretoria,
inclusive aumentando as taxas de juros em cerca de 20 %, passando para 7,3 %
para uma das consulentes ¢ 11% para a outra.

As consulentes concordaram com as taxas e discordaram da corregdo
monetdria.

08. Da novagdo contratual obtida por meios coercitivos e da pronta rea-
¢do das contratantes.

Em 16 de janeiro de 1987 foram assinados os dois contratos de confis-
sao de divida e de compra e venda com arrendamento mercantil, cujas cldu-
sulas mereceram a aprovagdo das partes contratantes, com exce¢do de um
inico ponto, sobre o qual foi manifestada a discordancia das consulentes em
carta da mesma data, 16.1.87.

A assinatura dos contratos foi obtida por meio do argumento de que es-
tes deveriam ser imediatamente formalizados, por representarem o ato final
de um longo processo de negociagdo que ndo deveria se alongar ainda mais.
Quanto as variagdes em relagdo as operagdes anteriormente aprovadas, se-
riam facilmente sanadas em fase posterior.

Para que ficasse registrada a manifesta¢ao da vontade das empresas de-
vedoras, consentiu 0 Banco em que, por garantia, lhe fosse dirigida, naque-
le mesmo dia, a carta solicitando revisdo do indexador da corre¢ao monetdria
para OTN.

III — CORRESPONDENCIA POSTERIOR
Toda a correspondéncia enviada ao Banco do Brasil S.A. durante os anos
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de 1987 a 1990 retrata a crescente preocupagao das empresas devedoras em
conseqiiéncia da, cada vez mais, visivel constatagdo da enorme lesdao que
haviam sofrido, conduzindo a situagdes insuportdveis, como serd a seguir
demonstrado:

De 14 para c4, a andlise das cartas demonstra os absurdos existentes en-
tre as corregoes monetdrias pela LBC/LFT e pela OTN/BTN.

Pelos célculos do Banco do Brasil e das consulentes a posigao € a seguinte:

CONTRATO A (Confissao de Divida):

B.B. (LBC/LFT) (Consulentes (OTN/BTN) 30.6.90

CONTRATO B (Sale and Lease-Back):

B.B. (LBC/LFT) Consulentes (OTN/BTN) 30.6.90

E inadmissivel que os empréstimos estejam atrelados a LBC/LFT, que
foi o instrumento de politica monetdria do Governo nos anos passados, sen-
do que as receitas das consulentes ficaram sujeitas a congelamentos periédi-
cos € a corre¢do expressa pela variagao das BTNs e pelo mercado, quando

das liberagdes. Para se ter uma idéia, a cépia xerox dos avisos de atualiza-
¢d0 dos débitos do Lease-Back, em anexo, entre 30.6.89 e 29.12.89 € a se-

guinte:
30.6.89 NCr$ ...
29.12.89 NCr$ ...
Variag¢do no periodo: 12,3248 vezes
Variacdo BTN no periodo: 5,5008 vezes

OBS: Convém notar que o valor de 30.6.89 ja estd corrigido desde a
base contratual (31.12.86) pela variagdo das LBCs/LFTs, portanto, rejeita-
da pelas consulentes.

IV — CONSULTA

01. Exposicao preliminar

Conforme ficou demonstrado no exame das novagdes contratuais de que
veio a resultar a consolidagao das dividas das empresas consulentes para com
o Banco do Brasil, aquelas empresas foram e continuam sendo lesadas em
altissimos valores que o credor pretende sejam acrescidos aos de suas obri-
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gagdes, tornando em insuportdvel encargo uma forma de pagamento que ha-
via sido mutuamente acordada apés criterioso exame da aptidao financeira
das devedoras, em fungao de sua receita mensal bruta.

Os dois negdcios juridicos de consolidagio das obrigagdes anteriormen-
te contraidas e de compra e venda com arrendamento mercantil (lease back)
foram simultaneamente concebidos e negociados em um processo de andlise
econdmico-financeira que, por exigéncia do Banco financiador, chegou ao
exame dos fluxos de caixa das empresas mutudrias, para que, com base em
seu potencial de arrecadagdo, fosse fixado o montante das amortizagoes
mensais.

Todavia, no ato de formalizagdo do negécio, com a firmatura dos ins-
trumentos contratuais, foram postas de lado as normas que haviam presidi-
do a longa fase de negociagao precedente, vindo a ser adotado um indice
de reajustamento dos valores dos débitos diversos daquele que é o legalmen-
te autorizado e que foi concebido como instrumento de politica econdmica
para emprestar uma rentabilidade artifical as Letras do Banco Central. Essa
rentabilidade que excede, percentualmente, o aumento dos indices do custo
de vida, semelhantemente ao que ocorre com os dos indices de saldrio mini-
mo, exclui as LBCs da qualidade de indices indicativos da desvalorizagdo
da moeda, razao pela qual as LBCs ndo podem ser adotadas nos cdlculos
da correcdo monetéria.

Quando foi manifestada a estranheza das contratantes devedoras ante a
modificagao dos critérios de atualizagdo do valor da divida em fungao da
corre¢ao monetdria, com a adogdo de um ‘‘indice’’ inadequado que lhes foi
arbitrariamente imposto como fato consumado, o Banco do Brasil assegurou-
lhes que os contratos poderiam vir a ser aditados, com o retorno aos indices
oficiais legalmente autorizados.

Por este motivo as empresas aqui consulentes efetuaram os pagamentos
de amortizag¢do do principal, corrigindo as quantias respectivas pelo indice
oficial, ou seja, o do valor das OTNs, depois convertido no das BTNs, pra-
tica que foi aceita pela parte credora, o que veio a confirmar a expectativa
das mutudrias em relagao a retificagao dos *‘indices’’ irregularmente adotados.

A correspondéncia enviada ao Banco no préprio dia da firmatura dos
contratos, registrando a discordancia das devedoras, e a que se lhes segue,
durante todo o periodo que medeia entre a data dos contratos, que € a de
16 de janeiro de 1987 e a presente, demonstra a firme determinagao das em-
presas devedoras no sentido de nao aceitar os ‘‘indices’’ de corregdo monetd-
ria impostos pelo credor, de vez que estes sdo, além de inadequados, leoninos.
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Pretendem as consulentes impugnar, por via judicial, a adogdo dos re-
feridos *‘indices’’, com fundamento na legislagdo vigente, que estabelece base
para a corregao monetdria (Lei n? 6.423 de 17.6.77) e com apoio na juris-
prudéncia & mesma atinente, contemplando a viabilidade da anulagdo das cldu-
sulas contratuais que vieram a ser alteradas por novagdo. Para tanto, desejam
examinar suas possibilidades do éxito na discussdo sobre a ilegitimidade da
novagdo, tendo em consideragao o fato de que, na mesma data da firmatura
do contrato, as contratantes devedoras manifestaram expressamente, por carta,
sua ndo aceitagdo da cldusula contratual que contém a modificagdo do indice
de corre¢ao monetdria de ORTN para LBC.

Acreditam, outrossim, que sdo vilidas as suas alegagdes baseadas na
ocorréncia de lesdo, face a enorme desproporcao existente entre o valor do
débito em sua origem e os absurdos valores que lhe estdo sendo atualmente
exigidos no pagamento das prestagdes. Considerando-se que o Banco do Brasil
tem assento no Conselho Monetdrio como um dos formadores da politica
econdmico-financeira do pais, a imposi¢ao aos seus clientes do ‘‘indice’’ criado
exclusivamente para determinar a valorizagao das LBCs reveste-se de todas
as caracteristicas do dolo de aproveitamento.

Acreditam as consulentes que também incidem sobre a farispecie em apre-
¢o outros institutos, como, por exemplo, aquele que deriva da teoria da im-
previsdo. Nao devida a desvalorizagdo da moeda, pura e simples, que hd
tempos vem sendo prevista e inserida como cldusula contratual, mas pelo
fato de, a época, estar em plena vigéncia o Plano Cruzado, com inflagao
zero e comprometimento governamental de eliminar a inflagao, além do com-
portamento ex abrupto e absurdo de um contratante todo poderoso quando,
por sua linica deliberagao, desvia-se da lei que rege a corre¢ao monetdria,
das normas j4 consolidadas dos contratos existentes e do costume consagra-
do na jurisprudéncia do STF e decide impor, unilateralmente, aos seus de-
vedores critério de corregdo monetdria que lhe é trés vezes mais lucrativo
do que o anterior vigente.

E, finalmente, quanto 42 maneira abrupta e imprevista pela qual foram
impostas as consulentes aquelas lesivas novagdes contratuais, desejam estas
que se examine a viabilidade da anulacdo de tais modificagoes, por estarem
eivadas do vicio da coagdo, considerando-se a debilidade em que se encon-
tra qualquer contratante que se veja forcado a aceitar o que se lhe queira
impor, quando a parte contréria é nada menos que o maior estabelecimento
de crédito do pafs, munido de todos os poderes de agente-mor da adminis-
tragdo econdmico-financeira do pais.
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A forga coativa que lhes levou a firmar contratos “‘por conveniéncia da
administragdo’’, a0 mesmo tempo em que, para engodo, se lhes abria a pers-
pectiva de retorno ao indice oficial das ORTNs dentro do qual se haviam
procedido todas as negociagdes, veio a ser, ademais, reforgada pelo poder
de persuasio inerente a0 temor reverencial que inspira a gigantesca institui-
¢do estatal ao lidar com empresas devedoras de importancias que por seu
vulto, se exigidas por via judicial, as levariam, fatalmente, 2 faléncia e a
liquidagdo.

02. Questdes

02.1 — As negociagdes entre as partes credora e devedoras iniciaram-
se nos meses finais da vigéncia dos contratos de miituo e prolongaram-se
até o més de janeiro de 1987, ocasido em que foram celebrados os dois con-
tratos identificados respectivamente como de Confissdo de Divida e de Compra
e Venda com Lease Back (Documentos anexos n°s 3 e 4). Tendo em consi-
derag@o que, em ambos negécios juridicos, o contrato posterior extinguiu
as obrigagdes do contrato anterior, pode-se dizer que ocorreu novagdo, num
e no outro caso? A compra e venda com arrendamento mercantil escapa a
categoria de contrato de muituo a juros? Deixando de ser um empréstimo,
¢ admissivel que o contrato de lease-back comporte juros, 0s quais viriam
a remunerar um capital que j4 ndo mais se encontra no ativo realizdvel do
Banco? A insercdo dos juros embutidos no bojo das amortizagdes configura
uma simulagao com o objeto de disfargar uma cldusula potestativa usurdria?

02.2 — Na hipétese de que tenha ocorrido a novagio no contrato de Con-
fissdo de Divida, poderia ser alterada unilateralmente uma de suas cldusu-
las, contrariando a vontade expressa de uma das partes e as bases e condigoes
contratuais mutuamente ajustadas e aprovadas pela diretoria da entidade cre-
dora? Em vista da nitida configuragio do vicio da vontade, é anuldvel, judi-
cialmente, a cldusula impugnada?

02.3 — Comprovada que seja, a inexisténcia de animus novandi em re-
lagdo a cldusula que modifica o indice de corregao monetdria, substituindo
o valor da OTNs, previamente acordado, pelo do rendimento das letras do
Banco Central, pode ser mantida a efic4cia do novo contrato cujo consenso
foi obtido em todas as suas cldusulas, exceto quanto 4 adogao do rendimento
das LBCs como ‘‘indice’’ de corregao monetéria? Prevéem os contratos em
suas cldusulas quinta e décima, respectivamente, a ‘‘inaplicabilidade legal’’
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das LBCs indicando em sua substituigdo uma escala mével que seja indice
oficial de variagdo do custo de vida apurado por instituicdo federal. Sendo
essa uma exigéncia contratual, pergunta-se: € o rendimento das LBCs um
indice oficial de variagio da corregdo monetdria? Por que motivo € utilizada
no contrato a expressdo ‘‘rendimento nominal das Letras do Banco Central
do Brasil”’ no lugar da palavra indice?

02.4 — Solicita-se ao sr. consultor que esclarega se tem qualquer vali-
dade a declaragdo feita na cldusula vigésima do Contrato de Confissao de
Divida de que os contratantes ndo tém qualquer intuito de novagao das obri-
gagdes anteriores, eis que o referido contrato tem por objeto a extingdo de
uma divida anterior, substituindo-a por uma nova obrigag@o. Ficando esta-
belecido o entendimento de que ocorreu com a celebragao do novo contrato
a novagdo das obrigagdes instituidas no anterior, indaga-se, agora, se a de-
claragio feita pelas devedoras em sua carta de 16.1.87, que porta a mesma
data dos contratos, (documento anexo n° 8) tem a validade de uma condi¢do
(conditio) incorporada ao novo negécio juridico na forma de disposigdo pela
qual a parte credora, face 2 inaplicabilidade do rendimento das LBCs s6 po-
deria calcular a corre¢do monetéria se respeitada a condigdo, ou seja, se con-
dicionada a corregdo ao uso do valor das OTNs como “‘indice oficial de
variagao do custo de vida’’.

02.5 — As novas obrigagdes instituidas pelos contratos firmados em
16.1.87, em plena vigéncia do Plano Cruzado, encontraram as OTNs con-
geladas no valor de 106,4. Esse valor congelado assim se manteve até o tér-
mino daquela politica econdmico-financeira do Governo, em margo de 1987.

Decisdes dos nossos tribunais ferindo a questdo da atualizagdo das divi-
das contrafdas durante o Plano Cruzado determinaram que se utilizasse o
critério da variagdo pro rata temporis da OTN no més do empréstimo. Em
vista dessa orientagdo, pergunta-se:

a) E de ser seguida a orientagao da jurisprudéncia citada (vide c6pia anexa,
documento n° 22) e a do Supremo Tribunal, quando em decisao de sua Se-
gunda Turma, declara que “‘as ORTNs sao hoje o padrio de todos os negé-
cios bancérios do pais, uniformemente aceito’’? (documento n? 23)

b) Estando congelado em 106,4 o valor das OTNs a data da celebragao
dos contratos, ndo estariam obrigadas as partes a manter o indice de corre-
¢do adotado nos contratos anteriores, que ¢ exatamente o das ORTNss, jd en-
tao convertidas em OTNs'?
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¢) O indice de corregio monetdria foi institufdo pela Lei n? 6.423 de
17.6.77, que, no par4grafo terceiro de seu art. 19 estabelece que *‘considerar-
se-d de nenhum efeito a estipulagdo, na vigéncia desta lei, de corre¢do mo-
netdria com indice diverso da variagcdo nominal da ORTN "’. Tendo o Banco
credor imposto a adogdo como ‘‘indice’’, da variagdo das letras do Banco
Central, € esta disposi¢do juridicamente nula por ser contrdria a lei?

Se o indice autorizado por lei era adotado nos contratos anteriores, se-
ria licita a sua substitui¢do por outro indice nao autorizado por lei e impug-
nado pela outra parte contratual?

02.6 — Com apoio na teoria da imprevisdo pergunta-se se ético e juri-
dicamente aceitdvel que um 6rgdo do Governo que instituiu o Plano Cruza-
do e decretou o congelamento do valor das ORTNs em 106,4, convertendo
aquelas obrigagdes em OTNs e mantendo-as congeladas até margo de 1987,
imponha aos seus clientes em janeiro de 1987, vale dizer, em plena vigéncia
do Plano Cruzado, que se obriguem a corrigir o valor de seus débitos com
base em outro ‘‘indice’’ diferente daquele cujo valor-base encontrava-se con-
gelado. Em conseqiiéncia, pergunta-se se seria previsivel tal comportamen-
to, principalmente levando-se em conta que o Banco credor veio a triplicar
seus rendimentos, com essa manobra, sem nunca haver mencionado, em ne-
nhum momento, sua inten¢do de efetuar a substituicdo das OTNs pelas LBCs,
nao obstante a volumosa correspondéncia que lhe foi dirigida pelas empre-
sas mutudrias.

02.7 — Conforme ficou demonstrado nos quadros e gréficos que acom-
panham a presente consulta o valor do débito das consulentes, se adotado
o indice de corre¢io monetdria com base na variag¢io do valor das OTNs/BTNs
€ tres vezes menor do que se calculado com base na variagdo do valor das
letras do Banco Central. Considerando-se a aplicabilidade, no caso presen-
te, da norma que promana do artigo 42, letra ‘‘b’* da Lei n® 1.521, de
26.12.51, configura-se a usura real no abuso da premente necessidade das
empresas mutudrias, principalmente apds o vencimento dos contratos, situa-
¢a0 que as colocava dentro de um quadro circunstancial da sujeigdao a uma
execugdo ruinosa. Para completar o quadro féictico da configuragao da usura
real qualificada, as circunstincias agravantes previstas na lei: a época de grave
crise econdmica, o dano individual enorme, correspondendo a um acrésci-
mo vertiginoso no montante dos débitos, verdadeiramente insuportdvel, a
dissimulagdo da natureza usurdria da cldusula contratual inserida e a autoria
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por parte de um estabelecimento estatal com assento nos érgaos formulado-
res da politica econdmico-financeira do Governo, em especial, e no Conse-
lho Monetdrio Nacional que fixa o valor das LFTs, outrora LBCs.

Quanto ao pressuposto do lucro patrimonial, os gréficos e quadros su-
pracitados demonstram que este excede em muito mais do que o quinto do
valor da obrigagao.

Tendo em vista a situacdo fatica iniludivel acima descrita, a consulta
volta-se para os aspectos juridicos-processuais de um posicionamento das
empresas credoras face & execugdo das dividas. Devem elas requerer a de-
claragio da nulidade da cldusula estipuladora da escala mével baseada na
variacdo do valor das letras de cAmbio do Banco Central, com apoio na ale-
gacdo de usura real?

E, mais ainda: comprovado o enriquecimento ilicito do credor que viti-
mou as empresas devedoras com uma lesdo muitas vezes mais danosa que
a “‘lesdo enormissima’’ encontrada no direito portugués cldssico, poderiam
as empresas lesadas dar curso a um processo criminal com fundamento no
artigo 4° da Lei n® 1.521 de 26.12.517

02.8 — Pode-se considerar o procedimento do Banco credor como tipi-
co do dolo do aproveitamento ou se sendo certo que aquele estabelecimento
temn assento no Conselho Monetdrio Nacional, na qualidade de 6rgdo coad-
juvante na execugdo da politica econdmico-financeira do governo, poder-
se-ia classificar o seu comportamento como intencional, com o objetivo de
obtengdo de enriquecimento ilicito?

02.9 — Questionada, no mesmo dia da sua imposi¢do, a modificacao
do indice de corregdo monetdria e aceitas pelo credor as prestagdes pagas
com a correcdo monetdria com base no indice oficial OTN/BTN, poderia
o estabelecimento mutuante alegar a existéncia de liguidez em seus créditos?

02.10 — Quanto ao pressuposto da certeza, no tocante a parte relativa
a corregio monetdria, poderia o Banco alegar a existéncia desse pressupos-
to, sabendo-se que 2/3, ou seja, duas tergas partes da divida correspondem
a acréscimos decorrentes da aplicagdo questionada do *‘indice’’ ilegal, arbi-
trario, unilateral e ilicitamente adotado no célculo da corre¢ao monetiria?
Ainda que estribado no formalismo contratual que fixou o “‘indice’” LBC
a partir de 16.1.87, o Banco credor poderia insistir na tese da liquidez das
obrigagdes, mesmo sabendo-se que o seu valor foi atualizado com base nas
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LBCs no periodo de 30.6.86 a 31.12.86, ou seja, antes mesmo de haverem
sido firmados os dois contratos?

02.11 — Finalmente, no tocante 2 ilicitude do ato viciado pela coagao,
caracterizado o vicio da vontade expressamente, nos termos da Carta de
16.1.87, € de indagar-se, quanto a caracterizagdo da coagao, na forma como
foi demonstrada na exposigao inicial da presente consulta, a maneira coativa
que lhes levou a firmar os contratos *‘por conveniéncia da administragiao’’,
ao mesmo tempo em que se lhes abria a perspectiva de retorno ao indice
oficial das ORTNs, dentro do qual se haviam procedido todas as negocia-
¢oes, veio a ser, ademais, reforgada pelo poder de persuagdo inerente ao
temor reverencial que inspira a gigantesca instituigdo estatal ao lidar com
empresas devedoras de importancia, que por seu vulto, se exigidas por judi-
cial, as levariam, fatalmente, a faléncia e a iliquidez.

A indagagdo que se faz € a seguinte: configurada a coacdo irresistivel,
em face do risco de uma liquidagao iminente, ameaga que paira sem que seja
preciso consubstanciar-se de forma concreta, a alteragio da cldusula contra-
tual que veio a traduzir-se em imenso lucro para o credor foi, inquestiona-
velmente eivada do vicio da vontade? Assim sendo, pode ser ela anulada pela
via judicial? Na mesma linha de raciocinio, poderia ser anulada, também,
a corregao do valor dos contratos feita com base nas LBCs, no periodo de
30.6.86 a31.12.86, ou seja, antes mesmo de haverem sido firmados os con-
tratos?

02.12 — As consulentes desejam que fique definida, juridicamente, a
ratificacdo, pelo uso, da adogdo, consensual, do indice oficial legalmente
instituido para a corregdo monetdria na execucio operacional dos contratos
firmados em 16.1.87. Nesse sentido, a sua pergunta € a seguinte: invalida-
do, juridicamente, o rendimento das letras do Banco Central seja por nio
ser, tecnicamente, indice de variagdo de custo de vida, seja pela sua ilegali-
dade, seja por ter sido estipulado com vicio da vontade, inoperando-se a no-
vagio nesse particular, operou-se, juridicamente, a sua substituicio pelo indice
da variagao do valor das OTNs e, posteriormente das BTNs? Entendem as
consulentes que sim, desde que, tendo o credor aceitado amortizagées do
débito corrigido pelo indice das OTN, foi este indice oficial por ele ratifi-
cado. Como subsidio a resposta deste item da consulta, reportam-se as con-
sulentes as informagdes jd aqui prestadas, acrescidas de outras tantas
resultantes da pesquisa por elas efetuada na correspondéncia enviada ao Banco
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do Brasil durante a negociagio dos contratos e, posteriormente, ja na fase
operacional da sua execugao, a partir de janeiro de 1987, nestes termos:

a) em 11.11.85: carta propondo que o valor do principal da operagiao
seria o que resultasse dos montantes levados a crédito em fevereiro de 1984
devidamente transformados pela aplicagdo linear da variacao das OTNs e
juros de 6% a.a. até a data de 31.7.85.

b) em 18.11.85: ratificagao do despacho do Banco aprovando a solicita-
¢do de 11.11.85 confirmando a aplicagdo do indice ORTN.

c) em 3.7.87: carta demonstrando a incongruéncia da situagdo vivida
no primeiro semestre do ano de 1987, em fungado do Plano Cruzado: com
o congelamento de pregos e tarifas produzindo dréstica reducdo dos fluxos
de caixa, o rendimento das letras do Banco Central atingiu a elevadissima
taxa de 178,58% quando as previsdes da economia para 1987 haviam sido
elaboradas com uma base de corregdo monetdria de 37,2%.

d) em 8.10.87: carta denunciando o descompasso entre o ritmo do au-
mento do custo da corre¢do monetdria e o reajuste das receitas operacionais
das empresas devedoras. Mencionam-se ambas as variagdes: LBC e OTN.

e) em 30.6.88: carta em que se ratifica que ‘‘de acordo com entendi-
mentos verbais mantidos com V.Sas. ... vimos ainda enviar-lhes, em ane-
xo, um cheque no valor de Cz$ ... destinado a diminuir o saldo oriundo das
corregdes monetdrias devidas e ndo pagas, relativas as parcelas da composi-
¢do de divida da prépria empresa, junto a esse Banco’’.

f) em 20.7.89: carta reportando-se & conversagio com o diretor de Ope-
ragoes do Banco sobre a compatibilizagao, considerada imperiosa, do rea-
juste dos saldos devedores com a situagao atual das consulentes, ‘‘que se
normalizardo na medida em que os referidos saldos forem corrigidos até ju-
nho, segundo os indices das OTNs de janeiro e, a partir dai, com base nos
indices dos Bonus do Tesouro Nacional (BTNs)’’.

g) em 3.10.89: carta de uma das consulentes em que se mencionam as
prescrigdes legais para os reajustes de contratos de ‘‘leasing’’, nestes ter-
mos: “‘a corre¢do do saldo devedor de 31.12.88 até 30.6.89 dever4 ser feita
segundo a variagdo dos indices das OTNs de janeiro/89 e, a partir dai, com
base nos indices dos Bonus do Tesouro Nacional (BTNs), pois caso contré-
rio, poderd comprometer a solugdo do problema’’.

h) em 21.12.89: carta enviada pelas consulentes, em que se ressaltam
0s seguintes pontos:

A) Equivaléncia dos fluxos de caixa com as amortizagoes

Registra-se que as operagdes crediticias foram precedidas de exames por
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parte do Banco com os fluxos de caixa analisados e aprovados pelo credor
da diretoria-chave de que ‘‘ndo seriam admissiveis as operagées, caso o com-
portamento dos fluxos de caixa demonstrassem diferenca entre os resulta-
dos auferidos pelas consulentes, devidamente corrigidos, e a corre¢do dos
valores alocados pelo Banco''.

B) Descompasso entre as varia¢des das LBCs/LFTs e das OTNs/BTNs

*‘Na realidade o que ocorre presentemente é um total e absurdo des-
compasso entre as variagdes, ocasionando o mais completo desequilibrio con-
tratual’’.

i) em 8.6.90: carta dirigida ao gerente da Agéncia Centro do Banco do
Brasil, reportando-se as correspondéncias anteriormente enviadas, dando con-
tinuidade 2 reunido com ele efetuada em 30.5.90. E ali registrado que as
operagdes foram aprovadas pelo Banco, determinando a utilizagdo do indice
das ORTNs como indexador da corregdo monetdria dos empréstimos a se-
rem firmados.

Com acuidade € demonstrada a razdo da inadequagio das letras do Ban-
co Central como indice do aumento do custo de vida: ‘‘a LBC, como sabe-
mos, agrega a corregao monetdria real uma taxa de juros determinada pelo
Banco Central de acordo com as necessidades de gerenciamento da divida
publica interna do pafs’’.

E numericamente expressada a diferenca entre o multiplicador da varia-
¢ao das OTNs/BTNs e das LBCs/LFTs no periodo de vigéncia do contrato
até o dia 30.4.90, a saber:

a) OTNs/BTNs: 2.418

b) LBCs/LFTs: 5.197

O quadro exposto pelas cartas acima transcritas em seus itens relaciona-
dos com a matéria objeto da presente consulta é complementado pelos qua-
dros e planilhas anexos ao presente texto.

RESPOSTA

Algumas consideragoes iniciais sao necessdrias para a compreensao das
respostas, que pretendo ofertar as questdes suscitadas, a luz de matéria ain-
da ndo devidamente refletida pela doutrina e jurisprudéncia, em face dos no-
vos contornos sinalizados pela Constituigdo brasileira a respeito da ordem
econdmica. E tais consideragdes versam, fundamentalmente, sobre os prin-
cipios de Direito Econdmico, que, de forma manifesta, estdo sendo agredi-
dos pela atuagao abusiva do Banco do Brasil.
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A ordem econdmica plasmada na Constituigdo, privilegia a livre inicia-
tiva, como seu fundamento maior. Ao lado da valorizacdo do trabalho, tor-
na a livre concorréncia um dos principios de seu perfil e preconiza o livre
exercicio de qualquer atividade econdmica independentemente de autoriza-
¢ao governamental, apenas subordinado as excegoes legais de capacitagdo
profissional, no discurso do artigo 170 da C.F. assim redigido:

““A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos exis-
téncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados
os seguintes principios:

I. soberania nacional; II. propriedade privada; III. fungdo so-
cial da propriedade; IV. livre concorréncia; V. defesa do consu-
midor; VI. defesa do meio ambiente; VII. redugdo das
desigualdades regionais e sociais; VIII. busca do pleno emprego;
IX. tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital
nacional de pequeno porte.

§ unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica, independentemente de autorizagdo dos or-
gdos publicos, salvo nos casos previstos em lei’’

(grifos meus)'.

Por outro lado, oferece dois regimes a sua exploracdo, a saber: o do
artigo 173 e aquele do artigo 175. O primeiro, torna a participagao do Esta-
do vicdria no processo econdmico. O segundo, inverte a ordem da equagao,
levando o segmento privado a prestar participagao auxiliar e secundéria em
processo com densidade econdmica da Administragao.

1 Celso Ribeiro Bastos ensina:

‘*Encontramos no caput do artigo referéncia a quatro principios: valorizagao do trabalho humano,
livre iniciativa, existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social. Do contexto extrai-se que
0 Brasil filia-se ao modelo capitalista de produgdo também denominado economia de mercado, em-
bora a Lei Maior s6 vé fazer referéncia ao mercado no art. 219. De qualquer sorte fica clara a
filiagdo do nosso pais a esse modelo econémico que ¢ um dos dois fundamentais encontrdveis na
nossa era. Ao lado dele encontra-se o sistema de diregdo central da economia, também denominada
socialista.

Nio h4 negar-se que o sistema capitalista é hoje temperado por graus diversos de intervencao do
Estado, o que tem levado alguns autores a falarem na existéncia de uma forma de economia mista.
No entanto, quer em termos econdmicos, quer em termos jurfdicos, a ordem econdmica ¢ ainda
tributdria de um desses dois modelos cardeais’* (Comentdrios 4 Constituigdo do Brasil, 7° volume,
Saraiva, 1990, p. 169).
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As regras do artigo 173 sdo expressas e cristalinas, estando seu caput
e os § 1° e 22 assim redigidos:

“‘Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a explo-
ragdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permiti-
da quando necess4ria aos imperativos da seguranga nacional ou
a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1°. A empresa piiblica, a sociedade de economia mista e
outras entidades que explorem atividade econdmica sujeitam-se
ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto
as obrigagdes trabalhistas e tribut4rias.

§ 2°. As empresas piblicas e as sociedades de economia mista
ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do se-

tor privado’’2.

O Estado, sobre nao poder ter qualquer espécie de preferéncia na sua
atuag@o econdmica em relagdo ao setor privado, somente é chamado a parti-
cipar de tal processo para suprir, complementar, preencher 4reas nio aten-
didas pelo mais vocacionado a tal atividade, que & a livre iniciativa.

A tal atuagdo vicdria, sem privilégios, denomina a doutrina de *‘inter-
vengao concorrencial’’, no que me parece que bem rotulou tal secundaria
participagdo do Estado na Economia®. '

2 Escrevi, sobre o liberalismo supremo na ordem econdmica brasileira, o seguinte: *‘O artigo 170, assim

redigido: **Art. 170. A ordem econdmica fundada na valorizacio do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social,
observados os seguintes princfpios: ... IV. livre concorréncia; ..."", faz mengao clara a livre inicia-
tiva, como fundamento da ordem econdmica, ¢ a livre concorréncia como principio relevante a
iniciativa empresarial.
A livre concorréncia oferta inequivocamente perfil mais liberal 2 Constituido atual que a anterior.
A livre iniciativa pode existir ao lado de um planejamento econdmico severo, obrigatério, determi-
nante para o setor privado. A livre iniciativa exterioriza a possibilidade de acesso aos meios de
produgdo por parte do setor privado, mas, necessariamente, a determinagdo das regras de mercado
para a economia. A livre iniciativa pode, inclusive, existir em pafses de economia socialista, na
medida em que diz respeito apenas ao acesso ao mercado produtor e ndo i economia plena de mercado.
A livre concorréncia, ndo. S6 pode existir, a luz das livres regras de mercado, que passam a ser
as depuradoras da qualidade e do valor dos bens negociados'’ (A Constituigdo Aplicada, volume
2, ed. CEJUP, 1990, p. 155).

3 No anteprojeto sobre a Ordem Econdmica da CECAM (Comissdo de Estudos e Assessoramento Cons-
titucional sobre Assuntos de Interesse Municipal do Municfpio de So Paulo, constitufda por C4s-
sio de Mesquita Barros Jr., Celso Seixas Ribeiro Bastos, Cliudio Antonio Mesquita Pereira, Hamilton
Dias de Souza, Hely Lopes Meirelles e por mim relatada), enviado a Constituinte, na justificagio
de motivos fizemos mengdo a intervengdo concorrencial:

E, todavia, no concernente & dualidade de iniciativa econdmica que 0 anteprojeto avanga para defi-
nir a triplice forma de intervengio estatal (concorrencial, monopolfstica e regulamentar) limitando-a
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Pelo artigo 175, o regime juridico do servigo piiblico, com densidade
econdmica, faz do Estado o agente principal e o sujeito privado mero coad-
juvante, pelos mecanismos da concessdo, permissao e autoriza¢do, estando
assim disposto:

“‘Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissao, sempre através de licita-
¢do, a prestagdo de servigos publicos.

§ tnico. A lei dispord sobre:

I. o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias
de servigos publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua
prorrogagao, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizagdo
e rescisdo da concessao ou permissao;

II. os direitos dos usudrios;

III. politica tariféria;

IV. a obriga¢do de manter servigo adequado””*.

Em relagdo a atuagdo dos segmentos privado e publico, no regime do
artigo 173, possui o Estado instrumento adicional de controle, que € o da
intervengao regulatdria, intervengao esta que se justifica sempre que distor-
¢des surjam no atuar do setor privado e do setor piiblico, vicdrio e concor-
rencial. Os §§ 42 e 5° do artigo 173 oferendam bem a dimensdo dessa
intervengao regulatéria, estando assim redigidos:

“‘§ 4° A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise
a dominagdo dos mercados, & eliminagao da concorréncia e ao au-
mento arbitrdrio dos lucros.

§ 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos
dirigentes da pessoa juridica, estabelecerd a responsabilidade desta,

as distorgdes do mercado, sem permitir que a presenga desmesurada do Estado-Empresdrio termi-
ne por afetar a totalidade da vida politica, social, econdmica ¢ jurfdica da nagdo, com problemas
que o passado recente tem demonstrado nio serem de ficil solugdo’ (Roteiro para uma Constitui-
¢do, Forense, 1987, p.111)
4 Celso Antonio Bandeira de Mello ensina:

** A concessdo € ato jurfdico complexo, composto de um ato regulamentado do Estado gue fixa uni-
lateralmente condigdes de funcionamento, organizagdo e modo de prestagdo de servigo, isto ¢, as
condigdes em que serd oferecido aos usudrios; é um ato-condigao, por meio do qual o concessiond-
rio voluntariamente se insere debaixo da situagdo jurfdica objetiva estabelecida pelo Poder Piblico
e de contrato, por cuja via se garante a equagio econdmico-financeira, resguardando os leg(timos
objetivos de lucro do concessiondrio’” (Prestagdo de servigos publicos e administragdo indireta,
1973, pp. 35 ¢ 37).
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sujeitando-as as punigdes compativeis com sua natureza, nos atos

praticados contra a ordem econdmica e financeira e contra a eco-

nomia popular’ ”,

Por eles, sempre que o agente econdmico atuar de forma a gerar lucros
abusivos, eliminar a concorréncia, dominar mercados, assim como agir contra
a ordem econdmica, financeira e economia popular, estard, de rigor, sujeito
a sangoes regulatérias, visto que o constituinte pretendeu nao permitir que
a a¢do menos ética de qualquer agente econdmico perturbe o bom andamen-
to de tais atividades.

E, por ndo estar, a participagdo do Estado, privilegiada, a evidéncia,
as sangdes aplicdveis ao segmento privado, sao também aplicdveis a inter-
vengdo concorrencial ao Estado. E que ndo pode haver qualquer distor¢io
nesta matéria, em que pese a dualidade da iniciativa econdmica®.

5 Luis Olavo Baptista ensina:
*“A meta da legislagdo antitrust é primariamente econdmica, se ¢ que se pode dissociar o econdmi-
co do social em direito. A exposi¢do do que é e do que visou o Shermann Act, — a primeira e
principal lei antitrust — ¢ impossivel nos limites desse trabalho. Mas uma palavra se faz necessd-
ria, antes de abordarmos o aspecto do alcance internacional desta regulamentagdo, que nos interes-
sa mais de perto.
Na sociedade americana, como aqui, ideologia da livre empresa domina a criagdo legislativa e in-
fluencia de modo categérico a organizagio social. A legislagdo antitrust visa manter o ideal da livre
iniciativa e da livre empresa, através da corregdo das distor¢des que apresenta na prética.
A l6gica legalista do sistema juridico norte-americano, associada a esses ideais, levou inexoravel-
mente ao estabelecimento dessa regulamentagdo como o tinico meio de impedir préticas monopo-
listicas e de competi¢do desleal.
H4 um postulado de que a livre empresa conduz os individuos & competi¢do, e esta & maximizago
dos esforgos de crescimento e de lucro da empresa, somente assegurada pelo monopélio e pela
eliminagio dos competidores. Isto entretanto, paradoxalmente, leva A negagdo da liberdade de em-
presa. Dai se justificar a criagio da legislagdo antitrust como meio de impedir estas préticas aber-
rantes e de manter a liberdade de empresa e atividade. Assim, na licdo de Steiner (p. 988) *‘the
governmental infrastructure of laws and institutions necessary for the functioning of the market
not only provides a facilitative legal framework involving rules of contract, property, tort, and so
on, but also defines the boundaries whithin which the private ordering laking advantage of that
facilitative framework must proceed’.
Essa legislagdo tem como caracteristica uma firme orientagdo contra a intervengdo DIRETA do
Estado no dominio econdmico’" (Caderno de Direito Econémico n? 3, ed. CEEU/COAD, p. 161)

6 Diogo de Figueiredo Moreira Neto prefere denominar esta intervengio como sancionatdria, ao dizer:
*C) Institutos de Intervengiio Sancionatéria: Sdo em nimero de cinco, sendo trés deles voltados
a execugio da politica urbana, para o combate a especulagdo imobilidria, todos dependentes de leis
infraconstitucionais.
— Art. 173, § 4° — repressdo ao abuso do poder econémico visando a denominagdo dos mercados,
a eliminagdo de concorréncia e ao aumento arbitrério dos lucros. Sua aplicabilidade depende de lei.
Hoje, alids, existente e salisfatdria, de vez que a modalidade j4 estava prevista no art. 160, V, da
antiga Carta, embora em criticdvel localizagdo, como se fora um “‘principio da ordem econdmica
e social'".
— Art. 173, § 5° — responsabilidade da empresa por atos praticados contra a ordem econfémica
¢ financeira ¢ contra a economia popular. Naturalmente, a ser definida em lei para ser aplicdvel.
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Qualquer agente econdmico, mesmo que pertencendo A administragio
indireta (fundagdes, empresas publicas, sociedades de economia mista etc.),
estd sujeito as mesmas sangdes que as empresas privadas, podendo virem
a ser, seus diretores, responsabilizados e a terem que se submeter as mes-
mas punigdes, se praticarem atos tidos como contrérios a livre iniciativa.

A primeira conclusdo, portanto, é de que, em matéria de abuso do po-
der econdmico, tanto as empresas privadas quanto as estatais, estdo sujeitas
a idéntico regime de puni¢do, sempre que pratiquem atos considerados
abusivos’.

Um segundo aspecto merece reflexdo.

Se, de um lado, do ponto de vista das regras pertinentes a livre concor-
réncia e livre iniciativa, ndo podem as empresas estatais gozar de qualquer
privilégio, respondendo pelos abusos que possam praticar, nos exatos ter-
mos colocados nos §8§ 4° e 5° do artigo 173, por outro lado, estdo tais em-
presas, enquanto pessoas juridicas, sujeitas ao regime interno de Direito
publico no que diz respeito a sua estrutura e as responsabilidades inerentes
a Administragdo.

Em outras palavras, enquanto exteriorizando a interven¢ao concorren-
cial do Poder, seguem as regras, sem privilégios, de todas as empresas que
atuam nesta 4rea, seja no que diz respeito as obrigagOes comerciais, traba-
lhistas, tributdrias e de outra natureza, seja na inexisténcia de beneficios di-
ferenciados em face dos principios da livre iniciativa e livre concorréncia,
seja no que concerne a sua eventual atuacgdo abusiva, submetida as sangoes
préprias de tal aética postura®.

Inovagdo constitucional de questiondvel valia, uma vez que sdo os dirigentes em dltima andlisc,
0s responsdveis por aqueles atos'' (Ordem Econdmica ¢ Desenvolvimento na Constituigdo de 1988,
ed. APEC, 1989, p. 73).

7 Marcos Paulo de Almeida Salles esclarece: **A ciéncia juridica em razdo do pensamento liberal domi-
nante no século XIX passou a ver na livre concorréncia um bem possivel de sua tutela buscando,
pois, seu disciplinamento.

Pertencem ao campo de incidéncia das normas protetoras da liberalidade de concorréncia ou com-
peti¢do, aquelas figuras de que se ocupa o chamado Direito industrial, que principiam por tratar
da criatividade do empres4rio em dedicir-se por assumir responsabilidade pela prética da atividade
empresarial e vao até a prote¢ao ao consumidor, como o respeito devido ao ser humano, fim iiltimo
de toda esta criatividade.

No entanto, como a liberdade de agir ndo é jamais absoluta, pois sua nio limitagdo implicaria em
prejuizo a liberdade dos demais e todo o universo de convivéncia humana em harmonia se esfacela-
ria, o Direito passou a reprimir a concorréncia insidiosa ou maliciosa, e até mesmo violenta, defla-
grada nao com o fito de competigdo, mas com o intuito de destrui¢do da prdpria concorréncia
assegurando o domfnio dos mercados'® (Caderno n? 3 de Direito Econémico, ob. cit. p. 65).

8 Jos¢ Afonso da Silva reconhece que sem repressdo ao abuso do poder cconémico ndo pode haver livre
concorréncia, ao dizer: **A livre concorréncia estd configurada no art. 170, IV, como um dos prin-
cipios da ordem econdmica. Ela é uma manifestagdo da liberdade de iniciativa ¢, para garanti-la,
a Constitui¢do estatui que a lei reprimird o abuso do poder ecomdmico que vise & dominagdo dos
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Por esta linha de raciocinio, se lhe aplica toda a legislagao tributdria,
penal, trabalhista, privada etc., inclusive a repressiva, com a lei 4.137/62
ou, mais recentemente, a medida proviséria n® 218/90, que considera em
seu artigo 1° que:

“‘Compete a Secretaria Nacional de Direito Econémico, por
meio de seu Departamento Nacional de Protegdo e¢ Defesa
Econdmica-DNPDE, a apuragio e corre¢do de todo e qualquer
ato, individual ou coletivo, ou atividade econémica de mercado
que atente ou possa atentar contra a ordem economica e 08 prin-
cipios da livre iniciativa e da livre concorréncia.

§ inico. O DNPDE atuard de oficio, mediante provocagao
de 6rgao ou entidade da Administragdo Piblica, ou em razdo de
representacdo de qualquer interessado’’,

e conclui, em seu artigo 15, que a atuagdo contra os principios da livre ini-
ciativa e livre concorréncia independem de culpa ou dolo, como se 1€ a seguir:

*“‘Na apuragao e corregdo dos atos ou atividades de que trata
oart. 1°, a autoridade levard em conta, primordialmente, os efei-
tos econdmicos negativos produzidos no mercado, ainda que nao
se caracterize dolo ou culpa dos agentes causadores’*®.

mercados, 2 eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrdrio dos lucros (art. 173, § 4°).
Os dois dispositivos se complementam no mesmo objetivo. Visam tutelar o sistema de mercado
e especialmente proteger a livre concorréncia, contra a tendéncia agambarcadora da concentragdo
capitalista. A Constituigdo reconhece a existéncia do poder econdmico. Este nao é, pois, condena-
do pelo regime constitucional. Nio raro, esse poder econdmico € exercido de maneira anti-social.
Cabe, entdo, ao Estado, intervir para coibir o abuso.
**Quando o poder econdmico passa a ser usado com o propdsito de impedir a iniciativa de outros,
com a agdo no campo econdmico, ou quando o poder econdmico passa a ser fator concorrente para
um aumento arbitrdrio de lucros de detentor do poder, o abuso fica manifesto’’ (Curso de Direito
Constitucional Positivo, ed. Revista dos Tribunais, 1989, p. 664).

9 Walter Ceneviva nio faz distingdo entre as empresas estatais e as privadas ao escrever:
“*E abuso do poder econdmico (art. 173, § 4°), sujeitando seus responsdveis a penas previstas em
lei, o que tenha por objetivo:
a) dominar mercados;
b) eliminar a concorréncia;
¢) aumentar os lucros de modo arbitrério.
Todo ato praticado contra a ordem econdmica e financeira e contra a ordem econdmica popular
(defesa do consumidor, em todos 0s seus aspectos) ¢ punivel na forma da lei (art. 173, § 5°).
A pena pode atingir tanto o dirigente da pessoa juridica, quanto a prépria empresa, que fica sujeita
a punigdes compativeis com a natureza e a repercussio econdmica dos atos praticados’ (Direito
Constitucional Brasileiro, ed. Saraiva, 1989, p. 9).
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Enquanto entidade da administragao indireta e sujeita aos rigores da le-
gislagdo prépria, tais empresas nao sé devem atuar pelo principio da morali-
dade publica, como € expressamente previsto no artigo 37 caput da
Constituigao:

**A administragdo piblica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte ...”"'°,

como seus agentes e dirigentes sdo responsabilizdveis pelos danos que vie-
rem a causar 2 sociedade. E que, de rigor, tais 6rgdos da administragdo indi-
reta pertencem a sociedade, que o Estado representa pelo governo que o
empalma. Por isto se justifica a dicgao do artigo 37 § 6° da C.F. assim re-
digido:

*‘§ 6° As pessoas juridicas de Direito Publico e as de Direito
Privado prestadoras de servigos piblicos responderio pelos da-
nos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, as-
segurado o direito de regresso contra o responsdvel nos casos de
dolo ou culpa’''.

10 Pinto Ferreira ensina: **Outro principio importante a que se refere o texto constitucional € o principio
da moralidade administrativa, também conhecido pelo nome de principio da probidade administra-
tiva. Como afirma Hauriou, o sistematizador do conceito, ‘‘nio se trata da moral comum, mas
sim de moral juridica, entendida como o conjunto de regras de condutas tiradas da disciplina inte-
rior da Administragdo'’.

O seguinte acérdio do Tribunal de Justi¢a de Sdo Paulo enuncia e consagra o principio no Direito
pétrio: **O controle jurisdicional se restringe ao exame da legalidade do ato administrativo; mas,
por legalidade ou legitimidade se estende nido s6 a conformagido do ato com a lei como também
com a moral administrativa e com o interesse coletivo’’ (TISP, RDA, 89:134).

Na Franga, o Conselho do Estado, desde 1945, admitiu que os principios de Direito Publico sao
aplicdveis, mesmo na auséncia de textos'”. A doutrina passou assim ‘‘a reconhecer o cardter de
regra de direito aos princfpios gerais, ¢, nem conseqiiéncia, admite que sua violagdo é determinan-
te de nulidade'’. No pais o problema foi debatido em perfeigdo inica pelo mestre paranaense Ma-
noel de Oliveira Franco Sobrinho em valiosa monografia'” (Comentdrios a Constitui¢io Brasileira,
ed. Saraiva, 1990, p. 363).

11 Hely Lopes Meirelles preleciona: *‘O exame desse dispositivo revela que o constituinte estabeleceu
para todas as entidades cstatais ¢ scus desmembramentos administrativos a obrigagdo de indenizar
o dano causado a terceiros por seus servidores, independentemente da prova de culpa no cometi-
mento da lesdo. Firmou, assim, o principio objetivo da responsabilidade sem culpa pela atuagdo
lesiva dos agentes piiblicos. Em edi¢des anteriores, influenciados pela letra da norma constitucio-
nal, entendemos exclufdas da aplicagao desse principio as pessoas fisicas e as pessoas juridicas,
que exergam fungdes piblicas delegadas, sob a forma de entidades paraestatais, ou de empresas
concessiondrias ou permissiondrias de servigos piiblicos. Todavia, evoluimos no sentido de que
também estas respondem objetivamente pelos danos que seus empregados, nessa qualidade, causarem
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O aspecto, que releva acentuar, no dispositivo ora mencionado, é que
seu espectro hoje é mais alargado que o do antigo artigo 107 da E.C. n?
1/69, assim redigido:

“‘As pessoas juridicas de Direito Publico responderdo pelos
danos que seus funciondrios, nessa qualidade, causarem a terceiros.

§ unico. Caber4 agdo regressiva contra o funciondrio respon-
sdvel, nos casos de culpa ou dolo’’,

abrangendo, inclusive, as pessoas juridicas de Direito Privado que, porven-
tura, atuarem na drea prépria de atividade econdmica, que, primacialmente,
¢ explorada pelo Estado, por veicular servigos de natureza puiblica (art. 175)"2.

Desta forma, sempre que a empresa privada atuar na drea de sua voca-
¢do natural (art. 173), estard sujeita as regras que lhe sao préprias, estando
as empresas estatais que, vicariamente, atuarem na mesma area, submetidas

a terceiros, pois, como dissemos precedentemente (cap. II, item I), ndo ¢ justo e jurfdico que a
s6 transferéncia da execugdo de uma obra ou de servigo originariamente piblico a particular desca-
racterize a sua {ntrinseca natureza estatal e libere o executor privado das responsabilidades que te-
ria 0 Poder Piblico se o executasse diretamente, criando maiores Onus de prova ao lesado.

A Constituigdo atual usou acertadamente o vocbulo agente, no sentido genérico de servidor publi-
co, abrangendo, para fins de responsabilidade civil, todas as pessoas incumbidas da realizacao de
algum servigo piiblico, em cardter permanente ou transitério. O essencial € que 0 agente da Admi-
nistragdo haja praticado o ato ou a omissio administrativa no exercicio de suas atribuigdes ou a
pretexto de exercé-las. Para a vitima € indiferente o titulo pelo qual o causador direto do dano este-
ja vinculado 3 Administragdo; 0 necessdrio ¢ que se encontre a servigo do Poder Piblico, embora
atue fora ou além de sua competéncia administrativa'* (Direito Administrativo Brasileiro, Revista
dos Tribunais, 1990, p. 551).

12 Manoel Gongalves Ferreira Filho sobre o artigo 107 escreve: **Responsabilidade Objetiva do Estado.
Mantém-se na Constituigio vigente a solugdo adotada na Lei Magna de 1946 (art. 194), ou seja,
a responsabilidade, dita objetiva, do Estado por danos causados no exercicio de fungdo piiblica a
particulares. Em face desse principio, quem sofreu o dano, para haver do Estado a reparagao desse
dano, apenas deve provar ter sido ele causado no exercicio de fungdo piblica. A reparagao prescin-
de de prova de culpa ou dolo por parte do causador, depende exclusivamente de estar este no exer-
cicio de fungdo piblica.

Esta solugdo ¢ de justica social. Visa a repartir de modo eqiiitativo os encargos sociais. O custo
do servigo piiblico, no qual se inclui o dano causado a particulares, deve ser repartido por todos.
Se a vitima do dano arcasse com este ou tivesse de comprovar culpa ou dolo para vé-lo ressarcido,
estaria suportando mais do que sua parte, como integrante da comunidade.

Note-se que funciondrio piblico, no texto em exegese, abrange todo aquele que exerce fungdo pu-
blica, seja a que titulo for. Abrange, portanto, os servidores de regime especial, nos termos do
art. 106, os eventualmente sujeitos ao regime trabalhista etc. (cf. Pontes de Miranda, Coment-
rios... 1969, cit., tomo III, pdg. 543).

‘§ tinico. Caberd agdo regressiva contra o funciondrio responsdvel, nos casos de culpa ou dolo’.
Responsabilidade do Causador do Dano. Este deverd ressarcir o Estado do que este despendeu
para reparar o dano. Todavia, esta reparago pressupde culpa ou dolo. Assim, este ou aquele deve-
r4 ser demonstrado para que o funciondrio tenha de reparar o dano que causou’* (Comentdrios a
Constituigdo Brasileira, 6 ed., Saraiva, 1986, pp. 443/444).
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a idénticas normas e mais aquelas inerentes ao regime do Direito Adminis-
trativo. Sempre que as empresas privadas atuarem, ancilarmente, na 4rea
de presenca preponderante da Administragdo, estardo sujeitas As regras pré-
prias de sua estrutura organizacional e aquelas inerentes 2 das empresas es-
tatais, alargando-se, pois, o campo de sua eventual responsabilizagio, por
se revestirem da roupagem de empresa acesséria da Administragio. Em ou-
tras palavras, sempre que a empresa estatal atue sob o regime da iniciativa
privada, ela assume as responsabilidades pertinentes as empresas privadas,
sem se desvestir das responsabilidades inerentes 2 Administragdo. Ao con-
trdrio, sempre que as empresas privadas estejam na drea de prestagio de ser-
vigos piblicos, essenciais ou periféricos, elas se revestem das
responsabilidades inerentes & administragdo puiblica’?.

Ora, uma empresa estatal que tenha abusado do poder econdmico, cau-
sando dano & economia e as empresas privadas, ndo s6 estd sujeita as san-
¢Oes da lei 4.137/62, MP 218/90, a luz do Direito Econdmico, e 2 lei 1.251/52
pelo prisma da lei penal, como a Administragdo Publica, obrigada a arcar
com os prejuizos, podera se ressarcir, atuando contra as pessoas de seus ad-
ministradores, que responderdo com seus préprios recursos. E que tanto o
Estado quanto a sociedade em geral terdo sido vitimas de administradores
ineptos, por dolo ou culpa.

Estabelecidas as premissas anteriores, h4 outra consideragio a ser refe-
rida. Sempre que as empresas estatais ingressem na denominada interven-
¢do concorrencial, mas gerem desequilibrios nas relagdes econdmicas por
decisao de seu acionista majoritdrio ou detentor do controle — desequilibrios
que lhe tragam beneficio sem justa causa — e muitas vezes ilegal — em de-
trimento da outra parte que com elas se relacione, a evidéncia, a caracteriza-
¢ao do abuso de poder econdmico conforma-se com uma agravante. E
principio cedigo em Direito que ninguém pode se beneficiar da prépria tor-

13 Toshio Mukai, na mesma linha, informa: *‘A norma contempla o tema da responsabilidade civil do

Estado, que desde a Constituicdo de 1946 (art. 194), segundo a doutrina e a jurisprudéncia pdtrias,
€ objetiva, com assento na teoria do risco administrativo (que admite excludentes: a culpa da vitima
ou a forga maior), e ndo na do risco integral (que inadmite excludentes).
A anterior disposi¢do correspondente a presente (EC n® 1/69, art. 107) apenas se aplicava is enti-
dades publicas (Unido, Estados, Distrito Federal, Territ6rios, Municpios e respectivas autarquias).
Agora 0 novo texto estendeu a responsabilidade objetiva (continua sendo, posto que, como ante-
riormente se interpretava, se somente para a agio regressiva do Estado contra o funciondrio se exi-
ge a prova de culpa ou dolo, ¢ porque para a agdo da vitima contra o Estado prescinde-se dos elementos
subjetivos mencionados, razdo por que ai a responsabilidade € objetiva), aplicdvel aos entes puibli-
cos, a toda entidade paraestatal (regida pelo Direito Privado), ou até mesmo as concessiondrias
¢ permissiondrias, desde que prestadoras de servigos publicos'’ (Administragdo Publica na Consti-
tui¢do de 1988, Saraiva, 1989, p. 59).
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peza, ndo se justificando que o Estado detentor da empresa estatal que se
deveria manter em relagao de igualdade com as outras empresas do segmen-
to privado, venha a estabelecer regras que a beneficiem, prejudicando-as e
desequilibrando os contratos com elas preestabelecidos, sob outras circuns-
tancias e situagdo'.

O principio do artigo 104 do Cédigo Civil, assim descrito:

““Tendo havido intuito de prejudiar a terceiros, ou infringir
preceitos de lei, nada poderdo alegar, ou requerer os contraentes
em juizo quanto 2 simulagdo do ato, em litigio de um contra o
outro, ou contra terceiros’’,

que vem da tradigdo latina, objetiva, de rigor, recolocar a ética como ele-
mento fundamental do Direito. A evidéncia, € aplicdvel a todas as empresas
estatais, desde que se beneficiem, sem justa causa, de regimes estabelecidos
por seus controladores e sempre que tais regimes desequilibrem contratos
firmados sob outras condi¢des, em detrimento da parte privada, que néo produz
a lei. Quem produz a lei ndo pode dela ser o tinico beneficidrio, a custa da
destruicdo da outra parte, que livremente acordou condigdes, & luz de um
Direito estdvel e anterior. Tal procedimento constitui agravante ao abuso do
poder econdbmico da empresa estatal, que alega, pro domo suo, terem sido
estabelecidas condigdes especiais por seu controlador"’.

14 José Celso de Mello Filho anota:
“‘Responsabilidade civil do Estado: o texto constitucional institui a responsabilidade objetiva (sem
culpa) do Poder Piiblico e consagra a teoria do risco administrativo. Nesse sentido: RDA, 55:261,
58:319, 97:177; RT, 202:163, 255:328, 382:138, 449:104, 273:700, 330:270.

Ato inconstitucional: o Estado responde civilmente pelo dano causado em virtude de ato praticado
com fundamento em lei declarada inconstitucional'’ (RDA 20:42). No mesmo sentido: Amaro Ca-
valcanti, Responsabilidade Civil do Estado, Borsoi, 1957, v. 1, p. 313, n® 54; Themistocles Bran-
dio Cavalcanti, Tratado, cit., 5% ed., 1964, v. 1, p. 437. Contra: Hely Lopes Meirelles, Direito
Administrativo, cit., 8* ed., p. 629.

Entidades paraestatais: A responsabilidade civil das empresas publicas e das sociedades de econo-
mia mista, por atos danosos praticados na exccugdo dos servigos pblicos, ¢ objetiva. Em caso
de insolvéncia dos entes paraestatais, o Poder Piblico responde subsidiariamente, de modo integral
e objetivo. Nesse sentido: Celso Antonio Bandeira de Mello, Prestacio de servigos piblicos e ad-
ministragio indireta, 2 ed., Revista dos Tribunais, 1979, p.118-20 e 141-2; Hely Lopes Meirel-
les, Direito Administrativo, cit. p. 626. Contra: RT, 535:199"" (Constitui¢do Federal Anotada,
Saraiva, 1984, p. 243).

15 Hart, no livro **The concept of law"" (Ed. Clarendon), declara que a diferenca entre os Estados de
direito e os totalitérios estd em que nos primeiros as leis sao feitas para serem aplicadas, indiscrimi-
nadamente, a governantes e governados, enquanto nos segundos, por serem produzidas pelos go-
vernantes, aplicam-se apenas aos governados.
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A este aspecto se acrescenta um outro, qual seja, o de que o enriqueci-
mento sem justa causa, de um lado, & custa do empobrecimento ilegitimo,
de outro, por forga de desequilibrio contratual imposto pela parte que dele
se beneficia, também € repudiado pela doutrina e jurisprudéncia e pelos prin-
cipios gerais de Direito. A Ciéncia Juridica ndo permite que a injustiga seja
guindada a principio geral de Direito, enaltecendo o arbitrio dos fortes con-
tra os fracos. E a injustica torna-se inequivoca, em relagdo que se descom-
passa por alteragio do pactuado imposto pela parte mais forte'®.

Elaborou-se no pais toda uma doutrina a respeito da impossibilidade de
se permitir que, sem justa causa, haja enriquecimento, de um lado, e empo-
brecimento de outro, em relagdes econdmicas estabelecidas sob o signo do
equilibrio e da justa adequagio as possibilidades das partes. E de impossivel
admissdo que a alteracdo das condigdes, que gere tal desequilibrio, sem par-
ticipagdo das partes e sem constrangimentos, possa permanecer a reger tais
rclag(')cs”.

16 Em Gilberto Caldas 1&-se: ‘‘Nemo Turpitudinem Suam Audire Potest. Expressdo equivalente: Nemo
Auditur Propriam Turpitudinem Allegans"".
Ninguém serd ouvido (em Juizo) quando alega a sua propria torpeza.
**Se 0 que foi lesado por simulagdo nela interveio, nio pode alegd-la, em juizo. Nemo auditur pro-
priam turpitudinem allegans’’. Tratado de Direito Privado, tomo LVI, Pontes de Miranda, 3% ed.,
p. 17. **O cdnjuge adiltero, por exemplo, nio pode invocar o préprio crime para o fim de nele
fundar pedido de desquite. Nemo turpitudinem suam audire potest’’ (Comentdrios ao Cédigo de
Processo Civil, vol. IV, Moacir Amaral dos Santos, 1? ed., p. 44).

17 Em meu livro ‘*Advocacia Empresarial’’ (ed. OAB, 1988, p. 64) referi-me a alguns conceitos de
Direito Comparado sobre a teoria que reproduzo:
Contractus qui habent tractum sucessivum et dependentiam de futuro, rebus sic stantibus intelliguntur.
Henri de Page: '‘La théorie juridique de l'imprévision tende a faire admettre qu'en toute matiére,
la partie lésée para un contrat peut étre déliée de ses engagements lorsque des événements extraor-
dinaires, échappant d toute prévision au moment ou le contrat a pris naissance, en ont altéré si
profondément 1'économie qu'il est certain que cetie partie n'aurait pas consenti & assumer l'aggra-
vation de charges qui en resulte, si elle avait pu prévoir les événements qui ont provoqué cette
aggravation.
'L 'imprevision consiste donc dans le déséquilibre des prestations reciprogues qui vient a se pro-
duire, dans les contrats & prestations reciproques successives ou différées, par l'effet d 'événements
ultérieurs & la fornmation du contrat, indépendants de la volonté des parties, et se révélant tellement
extraordinaires, tellement anormaux, qu'il n'était guére possible de raisonnablement les prévoir”’
(**Traité Elémentaire do Droit Civil Belge'", Tome 2&me, Etablissements Emile Bruylant, Bruxel-
les, 3eme Edition, 1964, p. 559).
Alberto Trabucchi: "'Altro requisito per la risoluzione é che |’eccessiva onerositd, conseguente al-
la nuova situazione, superi i limiti di incidenza della normale incertezza che ciascun contraente
deve affrontare circa i vantaggi e glioneri dell ‘ato. La risoluzione ha affeto relativamente alle sole
prestazioni troppo onerose ancora da eseguire’’ (Istituzioni di Diritto Civile, CEDAM, Padova,
172 ed., 1968, pp. 727/728) (grifos meus).
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A agravante de desequilibrio provocada por uma das partes, através de
seu acionista controlador ou detentor do poder societdrio, torna ainda tal pro-
cedimento mais aético e repugnado pelo Direito, que, na busca de um ideal
de justiga, com ele nao se concilia. Nem mesmo os mais ferrenhos positivis-
tas deixam de reconhecer um minimo ético a regular todas as relagdes so-
ciais e sem o qual o Direito nao se sustenta. Em ocorrendo tal forma de agir,

mais nitidas se fazem as violagdes a ordem econdmica e a necessidade de
elevagio da pena'®.

Um 1ltimo aspecto merece reflexdo. E o que diz respeito 2 teoria da
imprevisdo. Desde que o presidente Sarney langou o primeiro plano de esta-
biliza¢do da economia, fatos inevitdveis e imprevisiveis tém desestabilizado
os contratos firmados, a luz do principio da pacta sunt servanda. A teoria
da imprevisdao ¢ mais ampla na sua concepgdo do que a da forga maior ou

do caso fortuito, muito embora também a inevitabilidade e a imprevisibili-
dade sejam elementos presentes nos dois ultimos'®.
Na forga maior e no caso fortuito, a previsibilidade existe em tese, mas

sua ocorréncia é imprevisivel para aquele contrato, razdo pela qual desde

18 Miguel Reale, ao relembrar a teoria utilitarista de Bentham, escreve:
“*Em primeiro lugar, recordemos a teoria do ‘minimo ético’, jd exposta de certa maneira pelo filé-
sofo inglés Jeremias Bentham ¢ depois desenvolvida por vdrios autores, entre os quais um grande
jurista e politic6logo alemio do fim do século passado e do principio deste, Georg Jellinek.
A teoria do ‘minimo ético’ consiste em dizer que o Direito representa apenas o mfnimo de Moral
declarado obrigatdrio para que a sociedade possa sobreviver. Como nem todos podem ou querem
realizar de maneira espontinea as obrigagdes morais, ¢ indispensdvel armar de forga certos precei-
10s éticos, para que a sociedade nio sogobre'” (Ligdes Preliminares de Dieito, Bushatsky, 1974, p. 48).

19 Escrevi: ‘‘A evolugdo da doutrina sobre a teoria geral dos contratos tem revelado interesse cada vez
maior dos estudiosos pelas relagdes pactuadas, que se tornam desequilibradas, a partir da ocorrén-
cia posterior de fatos ou atos imprevis{veis e inevitdveis.
Desde o Cddigo de Shulgi, passando pelo de Hammurabi, pelas leis de Manu, a legislagdo dos
Hititas, as férmulas cldssicas do Direito grego conformadas por Licurgo, Dracon e Sélon até a
consolidagdo do jus civile romanorum, a relagao juridica contratual regia-se pela cldusula pacta
sunt servanda ou seja, o que fora contratado deveria ser respeitado. Os contratantes eram escravos
do contratado. A prépria prisdo por divida, permitida no inicio do Direito romano, que levava in-
clusive o devedor a poder ser vendido como escravo trans Tiberim (além do Tibre), demonstrava
a forga das cldusulas pactuadas nos contratos e a obrigatoriedade do seu cumprimento, independen-
temente dos fatos supervenientes.
Encontra-se, todavia, no Cédigo de Hammurabi dispositivo colocado na coluna n® XIV § 48 das
leis, na versdo de Frederico Lara Peinado, com o seguinte comando: **§ 48. Si un sefior tiene una
deuda y (si) el dios Adad ha inundado su campo y ha destrozado la cosecha, o bien (si) a causa
de la sequia, el campo no produce grano, en es¢ aio no entregard grano a su acreedor; cancelard
su tablilla (dc contrato) y no pagard el interés de ese ano'’ (A Constituigio Aplicada n® 6, Ed.
CEJUP, no prelo).
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Hammurabi o Direito conforma tais realidades e suspende os efeitos do
contrato®.

A teoria da imprevisao fundamenta, neste elemento, genérica e especi-
ficamente, a razdo do desequilibrio da relagdo contratual. Se previsivel fos-
se o elemento desestabilizador, certamente a pactuagao nao teria sido firmada.
Em palavras mais claras, a inevitabilidade e a imprevisibilidade sio de tal
forma relevantes, que é de se admitir que se previsiveis fossem tais elemen-
tos desestabilizadores, contratos nao teriam sido acordados, com o que a ne-
cessidade de sua revisao judicial decorre da busca da justica, restabelecendo-se
a potencialidade de sua adimpléncia e ndo permitindo que o 6nus excessivo,
imposto pela nova conjuntura, gere lucros sem justa causa para uma das
partes®!. '

Ora, nos diversos planos de combate a inflagio — o Brasil conheceu
quatro, de 1986 para c4 — a novidade residiu na diferenga da forma de sua
implantagio, de tal maneira que, se previsivel era o combate ao mal, abso-

20 *'La segunda parte del Cédigo (An¥. V, 25-Rev. XXIII, 102) la forma un cuerpo de normas juridicas
que caen basicamente dentro del Derecho Civil y de contenido méds 0 menos variado que regulan
determinadas materias (muy bien aisladas y estructuradas en la admirable edicién de G.R. Driver
¢ J.C. Miles). La estela, en realidad, s6lo nos aporta un cuadro incompleto del Derecho paleobabi-
I6nico, dejando a la jurisprudencia de la época que supliera las normas que no se recogian y que
hubieron de ser muchisimas mds. El proprio Hammurabi remite en los articulos 51 y 89 de su Co-
digo a las *‘ordenanzas reales’’ para unos casos concretos, demonstrando con ello que el Derecho
anterior, costumbres y leyes, subsistian en la medida en que el Codigo no las rechazaba o contradecfa.
Dicho cuerpo de leyes paleobabildnicas (descritas en el texto original como *‘leyes justas'* o **jui-
cios de equidad’, dinat misharim) toman como modelo ordenaciones anteriores, cuyas leyes mds
o menos modificadas o adaptadas a las nuevas necesidades se verdn enriquecidas com las especffi-
camente semitas’’ (Codigo de Hammurabi, Ed. Nacional, Madrid, 1982, p. 49).

21 Escrevi: *‘E interessante notar que dois Cédigos da época, o de Urnammu (2112-2095 A.C.) e 0
de Lipit-Ishtar (1934-1924 A.C.), se niio tém cldusula tdo expressa, como a do Cédigo de Hammu-
rabi, mencionam que o rei tinha **vontade de criar Justi¢a'* em clara alusao a que o poder de julgar
a pactuagdo civil (todos eles cuidam de disposigdes de Direito Privado) objetivava a manutengéo
das relagdes equilibradas entre as partes''(*).

(*) “*El Cédigo de Lipit-Ishtar, de base netamente sumeria, si se compara con los de Urukagina
y Urnammu, presenta su préloge bajo ropajes himnicos (en el Musco del Louvre se conserva una
copia del mismo considerada hasta 1948 como un Himno dedicado a Lipit-Ishtar), en donde se de-
clara la eleccién divina del rey tanto para gobernar como para establecer en el pais la equidad y
la justicia, gracias a las nuevas medidas que supo adoptar.

El cuerpo legal, redactado tambiém bajo férmulas condicionales, contempla los siguientes temas:
alquiler de barcas, bicnes raices (especialmente huertos), esclavos, impuestos, dafos, falsa acusa-
cion, fundos, succsién, matrimonio y alquiler de bueyes. El epilogo vuelve a reiterar la voluntad
del rey de crear justicia, recordando la ereccion de la estela en que figuraba el Cédigo (estela no
localizada), bendice a quien lo respete y lanza maldiciones contra quienes hagan lo contrario, todo
ello en un formulismo que serd copiado més tarde por Hammurabi e incorporado en su famoso
Codigo'* (grifos meus) (Codigo de Hammurabi, ob. cit. p. 17/18)"" (A Constitui¢do Aplicada n?
6, no prelo).
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lutamente imprevisivel fora supor que se fizesse daquela maneira e que, pe-
lo menos em trés deles, houvesse rotundo fracasso na obtengdo da meta
proposta.

A imprevisibilidade na forma em cada plano (Cruzado, Bresser, Verao
e Brasil Novo) e a inevitabilidade, de rigor, passaram a permitir a revisao
daquelas cldusulas que se lastreavam em situagdo anterior e sob condigdo
diversa.

Este é o motivo pelo qual se revigorou, nos ultimos 4 anos, o reestudo
da teoria da imprevisdo no Direito brasileiro, a luz dos descompassos gera-
dos, nas relagdes privadas, por todos os planos, supostamente apresentados
como de estabilizagdo da economia®?.

22 .M. Othon Sidou escreve: *‘Na ordem de conceitos favordveis, ¢ de enfileirar em toda referéncia
bibliografica a contribuigdo notdvel de Epitdcio Pessoa, Aplicagdo das Cldusulas rebus sic stanti-
bus no Direito brasileiro, datada de 1934; de Eduardo Espinola, titulada A cldusula rebus sic stanti-
bus no Direito contemporineo, e, guardada a ordem desejavelmente cronoldgica, de Jorge Americano,
Décio Ferraz Alvim, Osvaldo Bandeira de Melo, na década dos trinta; de Caio T4cito, S4 Viana,
Pereira de Vasconcellos, Ademar de Souza Monteiro, Caio Mdrio da Silva Pereira, Carlos Medei-
ros Silva, na década dos quarenta; de Alfredo de Almeida Paiva, Geraldo Serrano Neves, Paulo
Carneiro Maia, Arnoldo Wald, Regina Gondin, na década dos cinqiienta; de Wilson Melo da Silva
e Anisio José de Oliveira na década dos sessenta; ¢ finalmente Roberto Rosas e Maria Tatiana da
Gama Barandier, nos anos setenta.

Permitimo-nos trasladar para esta pdgina trés conceitos de juristas insignes que, retratando com
exatidio a realidade moderna, falam com elogiiéncia do imperativo da teoria revisionista dos contratos.
Comecemos com Arnoldo Medeiros da Fonseca, cuja obra sempre festejada e preferida nio autori-
za a inclusdo do mestre, sendio nos termos, no rél dos adeptos da cldusula e por isto serd objeto
de exame ao tratarmos das opinides moderadas. Eis un trecho de seu ensinamento: “*O contrato,
na sua atual fase, deixou de ser um ato exclusivamente privado e individual, para constituir tam-
bém um fendmeno social cuja existéncia e cujos efeitos interessam, assim, ndo sé as partes que
o pactuam, mas também & coletividade do Estado, pelos reflexos sociais que tem e pode ter’".
Outro, emitiu-o Caio Tdcito, considerando necessdria a aplicacdo da teoria ante ‘‘0 advento de con-
digdes ccondmicas imprevisiveis que, tornando infqua e ruinosa a prestagio, importem lucro exor-
bitante ¢ injusto do credor, traduzindo insuportdvel gravame para o devedor. Caracterizada essa
situagdo excepcional ¢ inesperada, o contrato deverd ser reajustado a0 novo e imprevisto estado
de fato, restabelecendo-se o equilibrio das obrigagdes extremamente desproporcionadas’'.

E outro ¢é de Roberto Rosas: **Preservar o principio de intocabilidade dos contratos numa ecomo-
mia debilitada como a nossa serd uma injustiga, ignorando a realidade. A revisio judicial legalmen-
te autorizada parece ser a solugdo mais vidvel para certos contratos. No fundo o que se busca é
a seguranga, no contrato, no império da justica’’.

E de reconhecer, portanto, que, malgrado as opinides que lhe sdo infensas e sustentadas por mes-
tres também notdveis, a teoria da imprevisdo, da superveniéncia, da base negocial ou qualquer ou-
tro nome que tenha — sintetizadas em trés palavras que dizem tudo e todas as situagdes correlatas
cobrem: rebus sic stantibus — conta em seu favor o beneplécito dos melhores cultores do moderno
Direito brasileiro, coincidentes sem divida com o mesmo sentimento de Aguiar Dias, notdvel juiz,
a0 escrever que *‘posta na fdbula para que mais penetrasse nos espiritos a pardbola do homem que
matou a galinha dos ovos de ouro, nem assim se convencem o0s romanistas ferrenhos de que nao
& Witil, mas pernicioso & coletividade, impor o cumprimento do contrato que arruine o devedor’™
(A Revisdo Judicial dos Contratos e outras Figuras Jurfdicas, 2* ed., Forense, 1984, pp. 80/81/82).
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Ora, nas relagdes econdmicas em que as empresas estatais participam
— e em nivel de igualdade e concorréncia — nao podem elas fugir & submis-
s30 aos mesmos principios que regem as relagoes entre empresas do seg-
mento privado da Economia, razdo pela qual a teoria da imprevisao aplica-se
a todas elas, sempre que o desequilibrio estrutural se colocar por forga da
imprevisibilidade e inevitabilidade dos planos ditos de estabilizagdo®>.

A albergagem da teoria da imprevisdo torna-se ainda mais necessdria,
sempre que a imprevisibilidade e inevitabilidade dos acontecimentos deses-
tabilizadores s6 ocorrerem para a parte vinculada ao segmento privado, que
ndo formula politicas econdmicas. Nao para a outra parte, cujo controlador
¢é também o responsavel pelo estabelecimento da politica descompassadora.
E imprescindivel que se reequilibrem contratos inviabilizados, sempre que,
usando da forga que lhe € prépria, a empresa estatal, controlada pelo Poder
descompassador, imponha condigdes contratuais, utilizando-se de coagao in-
contorndvel.

Em face do exposto até o presente, percebe-se a responsabilidade maior
das empresas estatais, sempre que participem de atividades econdmicas, em
nivel de submissdo as regras préprias da ordem econdmica. Administrativa-
mente, ndo lhes é permitido o abuso do poder econdmico, nem o enriqueci-
mento sem justa causa, ndo sé por violarem a moralidade administrativa,
que devem seguir, mas por lhes ser aplicdvel a teoria da imprevisao, sempre
que as relagdes negociais de que participem restem desequilibradas em face
das circunstincias imprevisiveis e inevitdveis que impactaram os contratos
firmados®*.

23 Paulo Carneiro Maia, citando Jair Lins, explica 0 fundamento maior da necessidade do reequilfbrio
contratual, ao dizer:

**O primeiro adepto, no campo do Direito Privado, entre nés, reconhecem-no todos, foi Jair Lins.
Em conhecido parecer, dado em 1923, o ilustre jurista mineiro, sob motivagio mais benévola, re-
lacionada com a auséncia de consentimento, apelando para o velho addgio voluntas non extenditur
ad incognitum fixou, assim, sua opinido como vanguardeiro. A simula de suas conclusdes, nas
quais se encerram aplicagbes prdticas da mesma teoria — o que jé ficou estimado — reflete, por
si 56, o sentido dos fundamentos em que se apoiou: ‘‘Existe, no Direito, a cldusula rebus sic stanti-
bus, que opera quando as condigdes do mercado se tenham tio profundamente alterado que, se
essa alteragdo fosse prevista, a parte nio teria, certamente, se obrigado ou teria celebrado o contra-
to sob outras condigdes''.

Daf por diante o problema passou a merecer a atencio de outros juristas. E os adeptos da teoria
da imprevisdo foram aumentando de tal forma que, na quadra atual, seria difcil relaciond-los sem
receio de lacuna. (Da Cldusula Rebus sic stantibus, Saraiva, 1959, p. 253/254).

24 Ao contestar o direito do Estado de lesar o cidaddo para beneficiar o interesse coletivo, Fernando
Facury Scaff escreve: **E descabida a manutengio de quaisquer situagdes individuais quando o in-
teresse da coletividade requerer solugdes globais. Neste caso de conflito de princfpios individuais
e coletivos, a solugdo mais compat(vel serd a da opgdo pelos principios referentes a coletividade.
Nio entendemos esta exce¢do como capaz de inviabilizar a regra geral. Sdo necessdrios pardmetros
bem delineados acerca do que scja o *interesse social'’, o *‘interesse coletivo’” e também o **inte-
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Na consulta formulada pela consulente, todos os pressupostos atrds ana-
lisados surgem, com meridiana clareza, visto que o Banco do Brasil € enti-
dade da Uniao, que interfere no processo econdmico, através da denominada
intervengao concorrencial.

Na anterior Constitui¢do, nao sé estava a empresa estatal inibida de atuar
abusivamente no mercado, por forga do artigo 160, inciso V, da E.C. n?
1/69, como nao podia ter qualquer privilégio em relagdo ao setor privado,
por forga do artigo 170, ambos assim descritos:

‘‘Art. 160. A ordem econdmica e social tem por fim realizar
o desenvolvimento nacional e a justi¢a social, com base nos se-
guintes principios.

V. repressdo ao abuso do poder econdémico, caracterizado pelo

dominio de mercados, a eliminagdo de concorréncia e 0 aumento

arbitrdrio dos lucros’*?*;

resse publico’”. Tais pardmetros s¢ tornariam invidveis na hip6tese de ser estipulados por uma nor-

ma, uma vez que esta fixaria o termo do conceito aplicdvel hoje, mas que indubitavelmente nio

serd 0 mesmo de amanha. Dal por que advogamos o envio do equacionamento deste conceito ao

Poder Judicidrio, tinico capaz de solucionar caso a caso, este impasse, e consoante os padrdes da

coletividade em um momento dado.

Entio, nesta hipdtese, e somente nesta hipdtese — de verdadeiro e judicialmente comprovado inte-

resse puiblico —, ¢ que se poderd falar de excegdo a regra sancionadora supradescrita.

Dever-se-4 proceder de conformidade com a regra geral. O interesse piblico nunca deverd ser pres-

suposto, mas judicialmente provado.

Para reger a reparagdo deve ser cstipulada uma regra geral, que deve determinar o pagamento de

indenizagdo, a mais ampla possivel, para as pessoas lesadas, de tal forma que possibilite o retorno

do lesado a seu status quo ante. Deve englobar nio tao-somente os prejuizos, mas também os lu-

cros cessantes.

Obviamente tal regra deve determinar que as pessoas que tiverem sido lesadas pelo Estado, mas

tiverem que permanecer lesadas em face do interesse piblico, devida e judicialmente comprovado

(ver item 15.5), deverdo receber indenizagdc em valor superior dquela exposta na hipdtese retro-

descrita’’ (grifos meus) (Responsabilidade do Estado Intervencionista, Saraiva, 1990, p.110).
25 José Carlos Graga Wagner escreve sobre tal dispositivo que: **O art. 160, Capftulo da Ordem Econd-

mica e Social por sua vez reza: ‘Art. 160. A ordem econdmica e social tem por fim realizar o

desenvolvimento nacional e a justiga social, com base nos seguintes principios:

1. liberdade de iniciativa;

I1. valorizagdo do trabalho como condigdo da dignidade humana;

ITI. fungdo social da propriedade;

IV. a harmonia e a solidariedade entre as categorias sociais de produgio;

V. repressao ao abuso do poder econémico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a elimina-

¢do da concorréncia ¢ 0 aumento arbitrdrio dos lucros; e

VI. expansao das oportunidades de emprego produtivo’'.

Nio ¢ 56 o desenvolvimento econdmico que estd fundado nos principios enunciados. O desenvolvi-

mento nacional e a justiga social sdo também, prioritariamente, objeto de liberdade de iniciativa,

ou seja, da liberdade de empreender dos cidadios, ndo podendo a lei obstaculizar a atuagdo dos

mesmos, mas tdo-somente desenvolver agdo supletiva, ndo pela execugao direta mas, em especial,
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“*Art. 170. As empresas privadas compete, preferencialmente,
com o estimulo e o apoio do Estado, organizar e explorar as ati-
vidades econdmicas.

§ 1°. Apenas em cardter suplementar da iniciativa privada
o Estado organizar4 e exploraré diretamente a atividade econdmica.

§ 2°. Na exploragdo, pelo Estado, da atividade econdmica,
as empresas publicas e as sociedades de economia mista reger-se-
40 pelas normas aplicdveis as empresas privadas, inclusive quan-
to ao direito do trabalho e ao das obrigagoes.

§ 3°. A empresa piblica que explorar atividade nao mono-
polizada ficard sujeita a0 mesmo regime tributdrio aplicvel as em-
presas privadas’®.

Ora, em face dos planos de estabilizagdo, detecto atuacao do Banco do
Brasil, que pode ser considerada abusiva como ocorreu nos contratos com
os agricultores, para financiamento das safras agricolas. Neles os pregos da
safra foram definidos pelo governo, que controla o Banco. Os juros e corre-
¢do monetdria, todavia, foram estabelecidos em patamares incomensuravel-
mente mais altos pelo préprio governo. A atuagido foi considerada tao
escandalosamente contrdria 2 ética econdmica, que obrigou a Constituinte
a ofertar tratamento reequilibrador de tdo deletéria atuagdo do acionista con-
trolador daquela entidade que, ndo obstante tabelando os pregos, exigia ju-
ros e correcdo, no melhor estilo da fibula do lobo e do cordeiro, em versao
moderna ainda menos edificante®’.

através da lei ¢ da formulagdo de politicas gerais, propiciadoras da agdo adequada dos cidadaos"’
(Caderno de Direito Econémico n® I, Resenha Tributdria, 1983, p. 302).

26 Geraldo de Camargo Vidigal explicou-o da forma seguinte: **‘Mesmo no caput do art. 170, entretan-
10, a referéncia ao estimulo ¢ ao apoio do Estado evidencia que ndo se insere, nossa Ordem Econ6-
mica, em um quadro de idelogia liberal: a presenca do estimulo e do apoio do Estado, para
fortalecimento da empresa privada, caracteriza os regimes econdmicos de dualismo de iniciativa,
nos quais o Estado e o empreendedor privado participam do poder-dever de promover o desenvol-
vimento e 0 bem-estar social.

As limitacdes se definem ainda, desde o capur do art. 170, pela presenca do advérbio *‘prelferen-
cialmente’’, que em si j4 contém a idéia de que também o poder piiblico participard da organizagao
e da exploracio de atividades econdmicas.

Os trés pardgrafos do art. 170, no entanto, detalham formas de participagdo do Estado. Enfatiza-
se, no § 19, que a atividade econdmica estatal terd apenas cardter suplementar.

O § 2° afirma o principio de isonomia, tutelando empresas puiblicas, sociedades de economia mista
¢ empresas privadas quanto is normas obrigacionais e trabalhistas a observar na exploragao da ati-
vidade econdmica. E ainda o principio da isonomia, em matéria tributdria, que se acha presente
na disposigdo do § 3°'" (Caderno de Direito Econémico n® 1, ob. cit. pp. 78/79).

27 O artigo 47 das Disposigdes Transitérias da Constitui¢ao Federal tem a seguinte dicgdo: **Na liquida-
¢io dos débitos, inclusive suas renegociagdes e composigdes posteriores, ainda que ajuizados, de-
correntes de quaisquer empréstimos concedidos por banco ¢ por instituigdes financeiras, ndo existird
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Tendo sido convidado a proferir conferéncia no Tribunal de Justi¢a da
Bahia, em semana comemorativa dos 50 anos de magistério do professor Or-
lando Gomes, pediu-me o saudoso mestre que tratasse dessa matéria na pa-
lestra, a que assistiu. Cuidei, exatamente, dessas distorgdes contratuais
provocadas pela atuagdo descompassadora do mercado por parte do acionis-
ta controlador do Banco do Brasil, sugerindo, nas diversas pactuagdes, o ree-
quilibrio contratual, a partir da aplicagao da teoria da imprevisao. Expus,
na ocasiao, a tese constante de meu livro ‘‘Advocacia Empresarial’’, prefa-
ciado pelo entio Ministro do Supremo Tribunal Federal, prof. Oscar Cor-
réa. Ali sustentei que o exemplo tipico de situagdo, em que se impde a
aplicagao da teoria da imprevisdo, é aquele dos contratos afetados pela de-
sestabilizagdo da economia, provocada pela inépcia do acionista controlador
do Banco do Brasil, que, em conseqiiéncia, ndo pode se enriquecer sem jus-
ta causa, exatamente a custa das vitimas dos erros de seu controlador. E,
publicamente, o professor Orlando Gomes — dois meses antes de seu faleci-
mento (junho de 1988) — ao agradecer a palestra em sua homenagem, pe-
rante o auditério seleto do mais antigo Tribunal de Justi¢a do pais (fundado
em 1609), declarou sua inteira adesdo a linha por mim exposta, sem qual-
quer reparo ou acréscimo’®,

corregio monetdria desde que o empréstimo tenha sido concedido: 1. aos micros ¢ pequenos em-
presdrios ou seus estabelecimentos no perfodo de 28 de fevereiro de 1986 a 28 de fevereiro de 1987,
II. aos mini, pequenos e médios produtores rurais no perfodo de 28 de fevereiro de 1986 a 31 de
dezembro de 1987, desde que relativos a crédito rural®’.

28 Escrevi para aquele encontro: ‘‘As autoridades brasileiras, todavia, fizeram o povo — o empresaria-
do, inclusive — acreditar que o plano de estabilizagdo brasileiro seria diverso de tudo o que se
fizera até aquele momento, posto que tinham-se preparado para enfrentar a realidade de forma mais
profissional e cientffica.

As poucas vozes (entre as quais, a minha) que desde o inicio se levantaram contra o plano cruzado,
foram, de imediato, alcunhadas de impatriotas, tendo eu inclusive ouvido de amigos, alunos e clientes
que as minhas criticas eram injustas e imotivadas.

No perfodo dureo do plano cruzado, os escassos criticos eram considerados traidores da pdtria,
enquanto 0 governo vendia a falsa idéia de que se poderia investir, pois a inflagdo seria zero: que
deveria ser banida da mentalidade do brasileiro a memdria inflacionéria; que o Brasil retomaria
seu caminho de grande nagdo e que todos os financiamentos necessdrios ao processo produtivo po-
deriam ser obtidos, principalmente dos Bancos governamentais.

Foi neste perfodo de euforia — em que uma maciga propaganda governamental era produzida e
em que 0s marginais deixavam de ser os assaltantes, mas os modestos gerentes de supermercados
assim eram considerados — que os cafeicultores nacionais foram convidados, pelo governo fede-
ral, ao investimento no setor. A idéia era produzir, gragas ao plano cruzado, uma safra nacional
nunca vista.

Ainda, h4 alguns dias, o Ministro da Fazenda da época, em um programa de televisdo no qual dei-
xou muitas dividas e apresentou poucas respostas, declarou que a safra record devera-se¢ ao esti-
mulo a produgio agricola gerado pelos financiamentos durante o plano cruzado.

Ora, no momento em que a nagao saiu da euforia apotedtica ¢ caiu na dura realidade — o que de
rigor s6 aconteceu apds o fracasso do segundo plano cruzado, ou seja, o Plano Bresser — € que
se percebeu que a Economia estava por inteiro descompassada, os investimentos prejudicados,
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Ora, nos contratos em exame, que principiam com forma de pactuagio,
cuja ‘‘corregdo monetdria’® — ndo os juros — sobe de forma fantdstica (qua-
se trés vezes em relagdo a ORTN-OTN-BTN e quase duas vezes em relagao
a cota¢do do délar), em periodo em que o préprio acionista controlador do
Banco do Brasil congelou os pregos do pactuante por quatro vezes, impondo
prejuizo nos pregos e almejando lucro abusivo na corregio, a atuagao do Banco
do Brasil é condendvel e manifestamente ilicita, por objetivar lucros abusi-
vos, proibidos pela Constitui¢@o prerérita e pela arual. Em face dessa atua-
¢do lamentdvel, estdo seus dirigentes sujeitos a eventual aplicagao da lei penal
(lei 5.172/51) e a responsabilizagdo civil por danos, nos termos do pretérito
artigo 107 da C.F. e do atual 37 § 6°, pois atentat6ria 2 moralidade publica®®.

o Direito esfrangalhado, a nagio desesperangada e o pafs navegando a deriva.

Celso Ribeiro Bastos, no discurso de abertura do Congresso Nacional de Direito Constitucional
de Macei6, de forma gréfica, comparou o periodo a festa magnifica ofertada por um Rei, da qual
todo o povo participou, e que, na hora da despedida, quando j4 tudo acabara, para surpresa geral,
o anfitrifo pediu para que cada um pagasse a conta.

Ora, neste quadro de melancélica lembranga, os cafeicultores que acreditaram no governo e oblti-
veram financiamentos, em clima de seguranga de inflagdo zero, foram surpreendidos pela pior in-
flagio da Histdria brasileira, na liquidagio de seus contratos, assim como pelos pregos mais aviltados
para venda de sua produgdo. No momento em que financiaram sua produgao, o custeio da cultura
era calculado em pouco mais da metade do valor final da produgdo. No momento em que devem
vendé-la, a produgdo vale metade do custeio financiado, pois um duplo fator de corrosdo incidiu
sobre o mercado do café, ou seja, o controle de prego estabelecido pelo governo, de um lado, e
a correcdo monetdria dos contratos financeiros, de outro.

Ora, neste quadro percebe-se claramente que a teoria da imprevisio € a uinica aplicdvel a tais con-
tratos, visto que se fosse previsivel a inflagdo que sao obrigados a enfrentar hoje, assim como o
ilegal controle de pregos do governo sobre o setor cafeeiro, que serd objeto de outro estudo meu,
a evidéncia, teriam os cafeicultores procurado outras formas mais rentdveis e menos trabalhosas
de servir a nagao.

Neste particular, portanto, a teoria da imprevisio aplica-se, por inteiro, aos contratos firmados,
razio pela qual parcela substancial dos bancos privados tém revisto as cldusulas, desonerando os
produtores de seu cumprimento.

Os bancos oficiais, todavia, pretendem que o contrato seja cumprido,  luz do princfpio pacta sunt
servanda e ndo da cldusula rebus sic stantibus.

Nada me parece mais injurfdico, sendo mais imoral'’ (Advocacia Empresarial, ed. OAB/SP, 1988,
pp- 57/58).

29 José Afonso da Silva ensina: **A moralidade ¢ definida como um dos principios da Administragio

Publica (art. 37). J4 discutimos o tema quando tratamos da agdo popular, e vimos que a Constitui-
¢d0 quer que a imoralidade administrativa em si seja fundamento de nulidade do ato viciado.
A idéia subjacente ao principio ¢ a de que moralidade administrativa ndo é moralidade comum,
mas moralidade jurfdica. Essa consideragdo ndo significa necessariamente que o ato legal seja ho-
nesto. Significa, como disse Hauriou, que a moralidade administrativa consiste no *‘conjunto de
regras de conduta tiradas da disciplina da Administracao’’.
Pode-se pensar na dificuldade que serd desfazer um ato, produzido conforme a lei, sob o funda-
mento de vicio de imoralidade. Mas isso é possivel porque a moralidade administrativa nado ¢ mera-
mente subjetiva, porque ndo é puramente formal, porque tem contetido jurfdico a partir de regras
e principios da Administragdo. A lei pode ser cumprida moralmente ou imoralmente. Quando sua
execucio ¢ feita, p.ex., com intuito de prejudicar alguém deliberadamente, ou com o intuito de
favorecer alguém, por certo que se estd produzindo um ato formalmente legal, mas materialmente
comprometido com a moralidade administrativa'* (Curso de Direito Constitucional Positivo, Re-
vista dos Tribunais, 1989, p. 563).
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Em verdade, nos contratos em exame, estd ferida a moralidade admi-
nistrativa, principalmente a partir do momento em que foram imprevisiveis
e inevitdveis os efeitos de todos os planos de estabilizagao da economia so-
bre a consulente. Nem a imprevisibilidade, nem a inevitabilidade, todavia,
poderiam ser alegadas pelo Banco do Brasil, pois com assento no Conselho
Monetsrio e controlado pelo governo que, por trés vezes fracassou, com efeitos
especiais no melhor estilo ‘‘spielberguiano’’, no combate 2 inflagdo, impon-
do prejuizo considerdvel a sociedade e a consulente. Nao pode agora deixar
de suportar sua controlada os 6nus de seus erros e incompeténcia, antes de-
les querendo se beneficiar. Percebe-se tal realidade pelo quadro abaixo trans-
crito, em que aparece o nivel de indexagdo imposto pela lei — que apenas
o admitia pela ORTN (depois, OTN, hoje BTN) (Lei 6.423/77) — e a corre-
¢do monetdria efetivamente exigida pelo Banco do Brasil da consulente, a
saber:

““OTNs/BTNs — 2.418

LBCs/LFTs — 5.197%.

Em resumo — antes de passar a responder as questdes suscitadas — en-
tendo que se conforma nitido caso de abuso do poder econdémico, por lucros
excessivos, pretendiveis a partir da inevitabilidade e imprevisibilidade de con-

30 Embora ndo aceitasse a imposi¢do da lei 6.423/77, por entendé-la incostitucional & luz da E.C. 1/69,
considerava-a, todavia, obrigatéria sempre que aplicdvel aos créditos do Poder Pablico, por ser
aquele com o direito de produzir o Direito. Escrevi: ‘‘Nevertheless, there still remains a query.
The Federal Constitution, in Art. 153, § 2, states: **The right to ownership is guaranteed, except
in the case of expropriation because of necessaty ou public utility, or social interest, by means of
prior, fair compensation in cash, subject to the provisions in Section 161, and the expropriated
party has the option to accept payment in public indebtedness certificates, with a precise monetary
correction clause. In the event of impending public danger, the apropriate authorirics may use a
private property, and the owner shall be entitled to subsequente compensation (our emphasis)".
Thus, the Constituion itself uses the words **precise monetary correction’’. Although dealing with
a specific case, the Constitution recognizes the general principle that the State, if it causes loss
for a citizen, must indemnify the individual with precise monetary correction, that is, monetary
correction that is not misrepresented or incorrect.
Now, the country has various indices for evaluating the loss of substance of the value of currency,
the cost of living, inflation etc.
These include the UPC (Standart Capital Unit), INPC (the National Consumer Price Index), the
ORTN (National Treasury Bond) etc., whereby it would be lawful to admit that monetary correc-
tion applicable to recoupment of an undue debt should be that representing the true devaluation
of currency and not that imposed and bound to ORTN indices.
However, it could be asked whether it would be fair, at a time of adulteration od ORTN rates,
to use lower calculations for tax debts and higher ones for recoupment of an undue debt?
We think so, because the Tax Authority has the power of self-limitation since, in final analysis,
it is the beneficiary of the imposition.
The taxpayer, however, may not be jeopardized in his legitimate right to be compensated for what
belongs to him by *‘precise monetary correction'’ (Monetary Indexation in Brazil, Inter. Bureau
of Fiscal Documentation, Amsterdam, 1983, p. 45).

juntura posterior, que desequilibrou os contratos, com prejufzo evidente para as consulentes e beneficio
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sem justa causa para o Banco do Brasil. Acrescente-se a agravante de ter,
seu acionista controlador, imposto tais prejuizos as consulentes e tais lucros
ao Banco do Brasil, por forca de trés desastradas tentativas de estabilizagao
da economia (Plano Cruzado, Bresser e Verdo) ¢ uma nova tentativa pelo
plano atual, em que o governo, quando devedor, passou a pagar suas divi-
das em BTN (corre¢do de 41 % em margo) e quando credor, a exigir em IPC
(correcao de 82% no mesmo meés).

A agravante, portanto, na pratica de abuso do poder econdémico pelo
Banco do Brasil, sujeita-o ndo sé ao devido enquadramento nas hip6teses
da lei 4.137/62 e MP 218/90, como a eventual responsabilizagao criminal
e provével responsabilizagdo civil de seus dirigentes, visto que essa respon-
sabilidade decorre, nao necessariamente do dolo, bastando a ocorréncia de
culpa®'.

O contrato, por outro lado, necessita ser reequilibrado em nivel da tni-
ca corre¢do monetiria que uma entidade controlada pelo governo pode im-
por, qual seja, a dos préprios indices da ORTN, OTN, BTN e nenhum outro®?.

31 O artigo 49 da Lei 1.521/51 tem a seguinte dicgdo: **Constitui crime da mesma natureza a usura
pecundria ou real assim se considerando: a) cobrar juros, comissoes ou descontos percentuais, so-
bre dividas em dinheiro, superiores a taxa permitida por lei: cobrar 4gio superior 4 taxa oficial
de cambio sobre quantia permutada por moeda estrangeira; ou ainda, emprestar sob penhor que
seja privativo de instituigdo oficial de crédito; b) obter ou estipular em qualquer contrato, abusando
da premente necessidade, inexperiéncia ou leviandade de outra parte, lucro patrimonial que exceda
o quinto do valor corrente ou justo da prestagdo feita ou prometida.

Pena: detengdo de 2 meses a dois anos ¢ multa de 5 mil a 20 mil cruzeiros.

§ 1° Nas mesmas penas incorregdo os procuradores, mandatdrios ou mediadores que intervierem
na operagdo usurdria, bem como os cessiondrios de crédito usurdrio que ciente de sua natureza
ilicita, o fizeram valer em sucessiva transmissdo ou execugdo judicial.

§ 2° Sio circunstdncias agravantes do crime de usura: I. ser cometido em época de grave crise
econdmica; II. ocasionar dano individual; ITI. dissimular-se a natureza usudria do contrato; IV.
quando cometido: a) por militar, funciondrio piblico, ministro de culto religioso, por pessoa cuja
condigdo econdmico-social seja manifestamente superior & da vitima; b) em detrimento de operdrio
ou de agricultor; de menor de 18 anos ou deficiente mental, interditado ou ndo.

§ 3° A estipulagdo de juros ou lucro usurdrios serd nula, devendo o juiz ajustd-los & medida legal,
ou, caso jd tenha sido cumprida, ordenar a restituigdo da quantia paga em excesso, COm 0s juros
legais a contar da data do pagamento indevido™.

32 No dia 12 de setembro de 1990, o eminente jurista ¢ juiz da 5* Vara da Justi¢a Federal de Sao Paulo,
professor Humberto Marques Filgueiras, em caso semelhante (o banco federal era 0 BNDES) con-
cedeu liminar para restabelecer os (ndices da BTN, em contratos firmados com os particulares,
nos seguintes termos:**Informa, também, que quando se afetuou a cessdo do financiamento, no
vigendo mais a OTN, foi estabelecido indice de atualizagdo monetdria com base na variagdo do
IPC, ou outro indice/titulo que venha a ser estabelecido em lei ou pelas autoridades monetdrias do pafs.
Argumento, entretanto, que cmbora originalmente coincidentes, as variagdes daqueles indices, OTN
¢ IPC, hoje se distanciam sensivelmente, estando o segundo duas vezes superior ao que substituiu,
legalmente, a antiga OTN, ou seja, 0 BTN, o que tem gerado para a requerente onerosidade exces-
siva e exagerado beneficio para as requeridas.

Isto posto, passo a responder as diversas questdes colocadas.
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2.1.1. Os documentos de confissdo de divida e de compra e venda com
lease back, embora com aparéncia de ‘‘novagdo’’, de rigor, encobrem for-
ma abusiva para obter resultados superiores ao das pactuagdes anteriores,
em momento em que o acionista controlador do Banco do Brasil ainda man-
tinha o primeiro plano de estabiliza¢@o, pelo qual obrigava a consulente a
ter seus precos sob rigido controle. A elevagao exagerada do mecanismo in-
dexatdrio imposto sob protesto a consulente, em verdade, pela teoria da des-

consideragdo, nao tornou o contrato uma novagao real sob este aspecto, mas

uma pactuagio leonina, vedada pela lei maior*>.

Acresce, segundo alega, que a intervengdo do Banco Central do Brasil na instituigdo financeira
estatal primeiramente contratada, acarretou atraso de seis meses no financiamento, que repercute
na dfvida, prazo este que pretende ver restabelecido na caréncia.

Pretende ver demonstrada a existéncia do fumus boni iures na alteragao unilateral da indexagio
contratual originalmente estabelecida, visto que a primeira requerida ¢ empresa piblica incumbida
de investimento federal, tanto quanto configurado o periculum in mora, pela impossibilidade de
adimplemento do contrato, conforme seus (ndices alterados.

Entendo presentes, no caso, os pressupostos do artigo 804 do CPC, concedo a medida, liminar-
mente, sem a audiéncia das requeridas, para que seja restabelecida a caréncia do contrato, devolvendo-
se a requerente prazo igual ao da interrupgdo do financiamento concedido originalmente pela insti-
tuigdo financeira que foi objeto da intervengao referida, e a que ndo deu causa a requerente,
prorrogando-se, assim, por igual prazo, os vencimentos das prestagdes estabelecidas no contrato
cedido.

Concedo-a, também, para que o pagamento das prestagdes vencidas a partir de 16 de margo de
1990 sejam corrigidas segundo a variagdo do (ndice dos BOnus do Tesouro Nacional, imputando-se
os pagamentos j4 efetuados a tftulo de juros, visto que, na forma do disposto na Lei 7.801/89, art.
52, este indice substituiu a OTN"" (Proc. 90.0036526-0).

33 Escrevi: '‘Embora sejam muitas as facetas da teoria da desconsideragdo da pessoa juridica, no Direito
Comparado, no Brasil restringe-se sua discussio a duas grandes vertentes, ou seja, a teoria extensi-
va ¢ a teoria limitativa.

Pcla primeira, sempre que os atos praticados, por intermédio da pessoa jurfdica, refugirem aos
limites de sua personificagdo, tais atos ndo seriam invdlidos, mas ineficazes para aquela forma,
embora ganhando cficdcia atributiva a outra conformagdo juridica. O superamento da pessoa juri-
dica decorreria da sua inadequacdo no receber a forma pretendida pelas partes, forma esta incapaz
de tirar a validade juridica do negécio acordado, mas recebendo tais atos juridicos outro tratamento
jurisprudencial ou legislativo.

Pela teoria limitativa, a desconsideracao seria necessariamente formulagdo jurisprudencial, visto
que a previsdo legal da hipétese desconsiderativa jd representaria tratamento legislativo pertinente,
razdo pela qual ndo hospedaria a teoria da desconsideragdo, mas apenas uma singela teoria da im-
putagdo dos cleitos legais aos atos normados.

As duas correntes possuem, no Brasil, adeptos de esc6l, quase sempre, em sua versdo privativista,
ou seja, naquela em que a lacuna legal ¢ preenchida pelo fendmeno superativo ou a previsao legal
jd lhe dd tratamento pertinente.

O aspecto de interesse, todavia, ¢ que a desconsideragdo da pessoa juridica prevé a utilizagdo da
personificagdo de forma inadequada.

Os atos sdo praticados pela sociedade, mas nela ndo tém os reflexos pretendidos, embora vilidos,
pois superam a conformagcdo legal de suas virtualidades'* (Direito Publico e Empresarial, Cejup,
1988, pp. 61/62).
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2.1.2. Como j4 demonstrei em inimeros artigos e pareceres, o arrenda-
mento mercantil, embora com algumas caracteristicas de contrato financei-
ro, ndo € um contrato de miituo, nem comporta juros, posto que sua
remuneragao se faz pelo pagamento de arrendamento de bem. Nio se com-
patibiliza, pois, com o pagamento de juros®*.

2.1.3. No arrendamento mercantil, estando o bem arrendado no patri-
monio do arrendante, do qual se desvincula a partir do momento em que
a operagao se transforma em contrato de /ease back ou arrendamento mer-
cantil de retorno, a evidéncia, o pagamento de juros de um capital que nao
admite tal tipo de remuneragdo, desnatura a modalidade contratual que, co-
mo j4 disse, pela forma como foi obtida, deve ser desconsiderada, prevale-
cendo as cldusulas remuneratérias dos contratos originais € anteriores a
pretendida dupla novagao.

2.1.4. A inser¢ao de juros embutidos em contratos, cuja desconsidera-
¢do se impde, configura mais do que eventual ato com caracteristicas dolo-
sas, pois disfarga inequivoca cldusula potestativa embutida®”.

34 Assim escrevi sobre a Lei 6.099/74: ‘A Lei 6.099/74 ¢ antes de tudo uma lei de natureza tributdria.
Regula as operagdes, objetivando permitir sua dedutibilidade. Oferta os caminhos para a interven-
¢do simultdnea, em nivel de fiscalizagdo, dos dois principais agentes governamentais de controle
da moeda, a saber: Banco Central ¢ Receita Federal, encarregados, respectivamente, das politicas
monetdria e fiscal.

Ora, nesta regulagdo percebe-se que o leasing — ou ‘‘arrendamento mercantil’’ no Brasil — pres-
supde a aquisi¢ao ou detengdo de bens, que estdo ativados nas empresas de leasing, 0s quais, sem
perderem tal condi¢do, sio arrendados aos consumidores ou usudrios. O arrendatdrio nio prescin-
de do bem, mas o recebe para uso, através de empresa autorizada a funcionar no mercado, que
os adquire apenas para tal finalidade.

Por essa razao, as despesas dedutiveis na empresa arrendatdria sdo compensadas pela ativagio dos
bens nas empresas de Jeasing, em cujo permanente s3o contabilizados.

Permite, por outro lado, a lei a tais empresas:

a) vender o bem ao final do contrato por valor residual;

b) garantir a eventual compra com caugdo, proibindo, todavia, que os contratos de *‘leasing’" se-
Jjam redigidos de forma distinta do que preceitua a lei'’ (Direito Administrativo e Empresarial, Ce-
jup, 1989, pp. 60/61).

35 Embora o contrato aparente uma simulagdo (concordincia das duas partes em fazer uma declaragio
ficticia), ndo o é, de rigor, lembrando-se a ligdo de A. Machado Pauperio: **Simulagio. Do latim
simulatio (fingimento ou artificio), € a declaragdo ficticia da vontade, em qualquer ato, com a con-
cordancia de ambas as partes, com a finalidade, geralmente, de fugir de determinados imperativos
legais. Traduz também m4-fé, como o dolo. A nica diferenga é que, enquanto no dolo a mé-fé
¢ de uma parte contra outra, na simulagdo a m4-fé ¢ de ambas as partes contra um terceiro, que
pode ser, inclusive, o Estado.

Pela simulagao, na prdtica de um ato ou na execugdo de um contrato, por meio de artificio ou fingi-
mento, tem-se a inten¢do de enganar, dando aparéncia de verdadeiro ao que € por si falso.
Traduz a simulagdo, portanto, qualquer disfarce ou simulacro capaz de esconder a realidade ou
a verdade, de modo a fazer crer coisa diferente da que €'’ (Enciclopédia Saraiva do Direito, Vol.
69, Saraiva, 1977, p.78).
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2.2.1. Se, todavia, a teoria desconstitutiva nao se aplicasse, como en-
tendo que se aplica, as hipdteses analisadas no bloco 2.1, nem por isto, na
ocorréncia de novagdo, poderia haver adulteragao unilateral de cldusulas ex-
pressas e com bases e condi¢des contratuais mutuamente ajustadas, com apro-
vagdo da Diretoria do Banco do Brasil. A alteragdo unilateral é, evidentemente,
de nenhuma eficécia juridica, mormente quando a adesao pretendida — que
nao se deu em face do protesto — ndo a poderia convalidar, pois obtida por
vicio de vontade’’*.

2.2.2. A nitidez, o vicio de que se revestiram os documentos do inicio
de 1987, tornam a cldusula da confissdo de divida anuldvel judicialmente®’.

2.3.1; O novo contrato nio é védlido, ndo sé por que a alteragao pro do-
mo suo da cldusula indexatéria beneficiou, sem justa causa, a entidade

financeira controlada pelo governo federal, como pelo fato de o governo
ter imposto rigido controle de pregos 2 consulente, nao lhe permitindo obter

36 Jodo Casillo ensina: ‘*Aquele que erra, e tem sua vontade viciada o faz sozinho. Nao hd qualquer
co-participante. Se por erro alguém comprou candelabros de cobre pensando que fossem de ouro,
assim agiu sem que qualquer outra vontade tivesse participado.

J4 no dolo a situagio ¢ diversa. No dolo ndo h4 ‘‘espontaneidade’’. No dolo alguém, maliciosa-
mente, com ashicia, obra no sentido de levar outrem a pratica de um ato que nio queria, advindo
proveito em beneficio de quem agiu ou de terceiros. Para que haja dolo, sempre alguém deve agir
(ou omitir-se) maliciosamente para influenciar ou prejudicar a vontade de outrem.

Entretanto, é necess4rio notar que se alguém age dolosamente, visando prejudicar a outrem, este
quando € levado pelo dolo, erra. Mas af 0 erro tem uma causa externa, ndo imputdvel ao declaran-
te. Quando hd participagdo dolosa, e o artificio consegue desvirtuar a vontade daquele contra quem
o dolo sc dirige, vamos encontrar também erro, mas agora absorvido pelo préprio dolo. Uma and-
lise em nossa jurisprudéncia vai mostrar que é muito comum a ementa referir-se a erro, mas a leitu-
ra do corpo do acdrdio acaba mostrando que o que realmente ocorreu foi erro do declarante, mas
induzindo a tal agdo dolosa.

J4 na coagdo ndo vamos encontrar o engenho da inteligéncia maligna, mas a violéncia agindo sobre
uma pessoa a fim de que ela manifeste sua vontade num determinado sentido. Sem esta violéncia,
por certo, a manifestagdo de vontade seria outra. A violéncia sobre a pessoa, pressionando-a a ma-
nifestar sua vontade é que caracteriza a coagdo'' (O erro como vicio da vontade, Revista dos Tribu-
nais, 1982, pp. 28/29).

37 E ainda Jodo Casillo, quem relembra: I — O elemento vontade deve ser ainda considerado como
mola mestra do ato jurfdico, com as restrigdes que a moderna doutrina lhe faz no sentido de acatar
esta importdncia sem um cunho exclusivamente individualista, mas tendo em vista o significado
social das relagdes juridicas.

Il — Toda vez que a vontade apresentar-se viciada, seja porque o defeito foi na sua prépria forma-
¢do, na declaragdo ou na transmissdo, e isto se der por erro, deve esta situagdo andmala merecer
a atengdo do legislador, pelo respeito devido 4 vontade;

[T — Para que o erro tenha significado e importincia mister se faz que ele scja substancial (em
todas as espécies vistas), ndo tendo qualquer relevincia o erro acidental;

IV — Dentro da denominagao ‘*vicios da vontade'' nao hd lugar para o “erro obstativo'’, porque
nas hipdteses apontadas como tal ocorre é a verdadeira auséncia da vontade, e se nio houve nio
se pode falar em erro como vicio. O erro obstativo deve ser considerado fora dos vicios da vontade;

V — O erro de direito sé deve ser admitido na medida em que ele seja invocado para impugnar o ato
juridico no seu nascimento e tenha em vista o préprio contetido da declaragdo. O que ocorre entao
€ que houve erro de fato' (O erro como vicio da ventade, ob.cit., p. 71)
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recursos suficientes para o atendimento de suas obrigagoes. Desta forma,
o unico caminho a seguir € a corregdo monetdria exprimir os fndices de in-
flagdo, a saber: as ORTNs, depois OTNs e hoje BTNs.

2.3.2. O rendimento do IPC nio € o indice oficial da variagdo da corre-
¢ao monetdria, que o Direito brasileiro conformou como sendo aquele im-
posto pela variagdo das ORTNs, depois OTNs e hoje BTNs?®.

2.3.3. Entendo que a expressdo ‘‘rendimento nominal’’ em vez de *‘in-
dice’’ € utilizada para contornar a adogado de indice oficial da corre¢do mo-
netdria, o que torna mais vulnerdvel a pretensio diversa, do Banco do Brasil,
imposta as consulentes.

2.4.1. Nao estou convencido de que houve ‘‘novagdo’’ no que concerne
a forma indexatdria, em face da nitida conformacio desconsiderativa dos do-
cumentos de janeiro de 1987. As outras cldusulas — inclusive as de exten-
sao dos prazos — caracterizam novagdo, por acordada, sem contestago, pelas
partes. A evidéncia, sobre a parte nio contestada e modificada no contrato,
a novagao pode ter-se configurado, por forga de norma legal e ndo da inten-
¢do das partes, que ndo tém a for¢a de mudar o Direito posto. Em outras
palavras, a novacdo existe ou ndo, nao por forga de qualquer declaragao,
mas da real intengdo de novar®.

2.4.2. Parece-me, outrossim, que a imposi¢ao de cldusula indexatéria
nao oficial e geradora de lucros arbitrarios proibidos pelo artigo 160, inciso
V, da E.C. n® 1/69 e o protesto em relagdo 2 cldusula referida, anunciada
pela consulente no momento da assinatura e com a manifestag¢do escrita en-
tregue no mesmo dia, tornam-na sem qualquer validade, por exteriorizar abuso
do poder econdmico e por ndo representar concordancia por parte da con-
sulente.

38 Lei 7.801/89.

39 Alvaro Villaga Azevedo faz a distingiio entre novagio ¢ conformacio da obrigagdo anterior, ao dizer:
*“Como percebemos, a novagdo é um meio de execugdo obrigacional, que importa a extingio da
obrigagdo primitiva, pelo nascimento da nova. E, em sintese, a extingdo da obriga¢do origindria
por uma nova.

Os pressupostos existenciais da novagio sdo, portanto: obrigagao primitiva, obrigagdo nova a ex-
tinguir aquela e o &nimo de novar (animus novandi). Sim, porque, ‘‘ndo havendo inimo de novar,
a segunda obrigagdo confirma, simplesmente, a primeira’’, reza o art. 1.000 do Cédigo Civil Bra-
sileiro. Nesse caso, haveria cumulagdo das obrigagdes, mero refor¢o da primeira pela segunda.
2. Espécies: H4 trés espécies de novagdo: a subjetiva, a objetiva ¢ a mista. A primeira impona
a substituigdo dos sujeitos da relagdo jurfdica obrigacional primitiva (credor e devedor ou ambos),
a segunda a alteragdo de objeto da prestagdo juridica ¢ altima congrega, simultancamente, as duas
categorias atrds.

0 art. 999 do Cddigo Civil prevé, expressamente, as espéeies referidas’ (Teoria Geral das Obriga-
¢coes, 4" ed., Revista dos Tribunais, 1987, p.174)
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2.5.1. Entendo que o congelamento das OTNs por um ano exige a ado-
¢ao de indexador hospedeiro do critério de variagdo pro rata temporis da
corre¢do monetéaria, como, de resto, algumas decisoes dos Tribunais supe-
riores tém indicado. Adotar o critério da variagdo de 1 ano para contratos
assinados no fim do periodo, € ofertar lucro arbitrario ao beneficidrio da in-
dexagdo, que as Constituicdes passada e atual impedem*’.

2.5.2. b) Sim. Os indices que deveriam ser adotados, por exterioriza-
rem a correcao oficial, seriam os da ORTNs, OTNs e BTNs.

2.5.2. ¢) Embora tenha posigao que a lei n? 6.327/77 nao poderia im-
por um tnico indice a pactuagao privada, ndo se trata de discutir tal orienta-
¢d0 no caso presente, visto que a pactuagdo foi realizada com entidade
financeira controlada pelo governo que impunha tal lei, razdo pela qual, o
Poder Piiblico estava vinculado a sua prépria orientagdo, dele ndo podendo
se desviar.

2.6. Nao é, nem ética, nem juridicamente aceitdvel o procedimento do
Banco do Brasil em face dos argumentos apresentados no bloco 1 deste
parecer®'.

40 **Corregdo Monetdria Pro Rata — Plano Cruzado. As dividas contra{das durante o Plano Cruzado
sdo atualizadas segundo a variagio pro rata da OTN no més do empréstimo (TA-PR-Ac. unin.
31.799 de 1° Gr. Cams. Civis. julg. em 6.10.88 — Agr. Reg. 14 no MS 92- Ribeirio do Pinhal
— Rel. Juiz Ivan Righi — Banco Itai de Investimentos /A — Grupo Itad vs. Macaribe Agroindus-
trial Lida)™".

‘““Agravo de Instrumento N? 90.451-4/S8P, 1 Turma, (DJ, 4.3.1983).

Relator: o sr. ministro Cordeiro Guerra

Agravantes: Lino Marino Petténa e sua mulher

Agravado: Departamento de Aguas e Energia Elétrica-DAEE.

Ementa: A fixagdo, segundo critérios legais, dos corretivos da indenizagdo expropriatdria, ndo en-
volve, por si mesma, questdo de Direito Constitucional, capaz de afastar a aplicagdo do ant. 308,
VI, do Regimento Interno.

Sc cxamindvel a controvérsia, ver-se-ia que ndo difere o resultado matemdtico dos indices da Se-
plan em relagdo aos da variagao do valor nominal das ORTNS, adotado pela Lei n? 6.423, de 17.6.77.
Por delinigdo, a variagdo do valor da moeda ¢ a mesma, num e noutro [ndice.

AgRg improvido.

Ac6rdio: Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os ministros da Segunda Turma do
Supremo Tribunal Federal, na conformidade da ata de julgamento e das notas taquigréficas, a una-
nimidade de votos, em negar provimento ao agravo regimental.

Brasilia, 16 de dezembro de 1982.

Djaci Alcdo, Presidente — Cordeiro Guerra, Relator™'.

41 J. M. Sidou relembra sobre a teoria da imprevisdo que: *‘Cunha Gongalves confunde caso fortuito,
ou for¢a maior, com imprevisdo, e no lamentdvel erro tendem a incidir todos quantos derem pouco
aprego ao clemento vontade na formagio dos contratos. Diz o Mestre lusitano: **Mesmo em tem-
pos normais, enicndemos que, para a realizagdo da cstrita justiga, nos bastam os preceitos dos arts.
705 ¢ 2.393 (do Cédigo Civil Portugués, 1867), entendidos de modo hiébil e racional, porque esses
artigos iscntam da responsabilidade os contraentes que faltaram & sua obrigagdo por caso fortuito
ou for¢a maior, para 0 qual de modo nenhum contribuiram’.

Na tcoria revisionista ndo hd auséncia de participagdo do obrigado, porque a impossibilidade de
exccutar ¢ resultante da circunstincia de que cle participa, ¢ ndo resultanic de um fendmeno de
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2.7.1. Entendo que, além da corregdo oficial (ORTN, OTN, BTN) e
juros de 12%, a exigéncia de maiores rendimentos por parte da entidade fi-
nanceira controlada pelo governo, que deve preservar a ordem financeira,
pode configurar eventualmente a prética da usura. Ndo ¢ a minha posigdo
em relagdo as entidades financeiras particulares, que, ndo tendo a possibili-
dade de decidir sobre a politica econdmica, devem segui-la nos termos im-
postos pelo governo. O governo ou qualquer de suas controladas € que nao
tém o direito de romper a legislagdo vigente, impondo tratamento condend-
vel. O certo, todavia, é que o prejuizo imposto (cinco vezes o valor da obri-
gacdo calculada de outra forma) pode ser tratado em nivel de responsabilidade
pelo Banco do Brasil, com direito a agdo de regresso contra as pessoas que
os ocasionaram®Z.

2.7.2. Sim, a declaracdo de cldusula deve ser requerida, por coagao
incontorndvel®?. |

2.7.3. Sim, em caso de configuragdo de ac¢do dolosa por parte dos diri-
gentes do Banco do Brasil envolvidos na pactuagéo.

2.8. Eventualmente, o dolo de propésito poderia se caracterizar, em fa-
ce dos fatos mencionados (assento do Conselho Monetdrio e de ter o gover-
no imposto politica que lhe beneficiou diretamente).

O certo é que a politica determinada pelo acionista controlador com a
concordéncia do Banco do Brasil, resultou em enriquecimento sem justa causa,
com o que a responsabilizagdo civil da Unido e do Banco do Brail pelo dano
causado, se impde**.

todo exégeno; e nio hd diligéncia frustrada de sua parte em cumprir a obrigagdo. E a diferenca
entre o poder fazer e o ndo convir fazer. O contratante pode ndo estar impossibilitado de cumprir
determinada prestagdo; entretanto, cumprindo-a e continuando a cumpri-la na forma do ajuste, ob-
serva simplesmente que estard arruinando seu patrimdnio em favor de um lucro excessivo de seu
credor, uma vez que estd caracterizado um desequilibrio entre prestagio e contraprestagdo, nunca
resultante de um acordo de vontades no ato de contratar™ (A Reviso Judicial dos Contratos e ou-
tras Figuras Juridicas, 2* ed., Forense, 1984, p.107).

42 O Decreto n® 22.626/33 fixou a taxa mdxima de juros em 12% ao ano.

43 Juan Antonio N. Vitllo ensina: *‘Los elementos de la coaccion son: la amenazza de sufrir un mal
grave ¢ inminente.
Debe analizarse entonces la seriedad de la amenaza, la importancia del bien amenazado y la grave-
dad de la infraccién impuesta.
En sintesis, las condiciones para que se produzca esta causal de irresponsabilidad son: situacién
de opcién por parte del agente entre el mal que debe sufrir y el que ha de causar; la opcién que
debe ser planteada por una coaccion externa; la amenaza ha de ser seria. El mal que debe sufrir,
grave ¢ inminente; el hecho delictivo no ha de poder evitarse por otros medios, y la situacién crea-
da no debe serle imputable al sujeito’" (Enciclopédia Juridica Omeba, tomo III, Driskill, Buenos
Aires, 1977, p.88)

44 Paulo José da Costa Jr. ensina:
0 dolo de impeto ndo admite, entre a formagdo do propdsito delituoso e a conduta, um hiato tem-
poral. Quanto menos, haverd de cxistir uma solugdo de continuidade cronoldgica exigua ou razodvel.
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2.9. Entendo que ndo, em face de todos os elementos que conformaram
a assinatura dos dois documentos, com o protesto no préprio dia da violén-
cia contratual e de que foram avisados antes da assinatura os préprios diri-
gentes do Banco do Brasil. E em face das cldusulas corretivas infringirem
as disposigoes legais sobre a matéria.

2.10. Nao, pelos mesmos motivos atrds aduzidos e no bloco 1 desta con-
sulta, assim como pelo inequivoco efeito retroativo do contrato, atingindo
relagdes jd superadas.

2.11.1. Sim, pelos termos j4 atrds analisados, visto que o vicio da von-
tade resta caracterizado pela sucessiva correspondéncia trocada, pela pro-
messa de revisao contratual e pelo préprio protesto, apresentado no dia, para
confirmar a promessa verbal ndo cumprida pelo Banco do Brasil, nos ter-
mos que me foram apresentados pela consulente. A evidéncia, apenas no que
concerne aos mecanismos indexatérios.

2.11.2. Sim, pelos mesmos motivos.

2.11.3. Sim, pelos mesmos motivos*®.

Tal ndo implica que a vontade delituosa tenha sido formada debaixo de influxo de qualquer paixao,
jd que a conduta poderd desenvolver-se com calma e frieza.
No dolo de propésito, hd um destaque notdvel entre a formagao do propdsito ¢ a atuagdo. Os cldssi-
cos, como Carmignani, entendiam indispensdvel que o delito fosse cometido frigido pacatoque animo.
Na moderna doutrina, inclusive nos paises que prevéem a premeditado cntre as agravantes do cri-
me, ndo se exige a frieza ou a calma anfmica. Basta que tenha decorrido de lapso temporal conside-
rdvel, entre 0 propdsito criminoso e a atuagdo, e que esta sido precedida de uma preparagdo minuciosa’
(Comentdrios ao Cddigo Penal, 3* ed., Saraiva, 1989, p.176)

45 Mdrio dc Salles Penteado cnsina:
O art. 153 da CC suscita uma questdo interessante: a de saber se nos contratos complexos, pela
abrangéncia de vdrios objetos, o vicio do consentimento, relativo a um deles, estende-se, presumi-
damente, a todo o negdcio.
H4 quem sustente que, sendo o negdcio juridico, por natureza, uno, deve-se presumi-lo incindivel,
cabendo, assim, a quem alega que cle sc concluiria em parte, 0 dnus de provar que o vicio, relativo
a um objeto, ndo se comunicou aos demais.
Nesse sentido € a opinido de Pontes de Miranda, o qual acrescenta que estd implicito no art. 153
do CC o principio da *‘contagia¢do™" de todo o ato pela nulidade, cabendo a quem alega a validade
parcial provar a cxcegdo do ndo-contdgio.
Nio parece, entretanto, que o consagrado mestre tenha, nesse ponto, razao.
Em primeiro lugar, a redagdo da primeira parte do dispositivo leva a conclusdo de que a regra esta-
belecida, quanto aos atos complexos e separdveis por vérios objetos, ¢ a da ndo-contaminagio da
parte ndo atingida pela nulidade que se refira a outra.
Como sc sabe, 0 art. 153 do CC consagra o principio, oriundo da Glosa, segundo o qual utile per
inutile non vitiatur (Enciclopédia Saraiva do Direito, vol. 77, 1977, p. 233)
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2.12. Sim, nos termos apresentados nas questoes anteriores. O indice
a ser adotado € o da ORTN, OTN e BTN, tunicos indices oficiais a justificar
a indexagao contratual, sempre que a parte credora for controlada pelo Po-
der Piblico Federal, visto que é quem os impde a sociedade. Para o caso
presente, todo o contrato deve ser regido pelos indices oficiais, ilegal sendo
a adogdo de qualquer outro, com risco de ser punida a entidade financeira
governamental por abuso de poder econdmico, nos termos da legislagdo vi-
gente fundamentada nos retros comentdrios.

S.M.J.

Sao Paulo, 17 de setembro de 1990
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INSTITUICAO FINANCEIRA COM EXCELENTE LIQUIDEZ,
MAS GRANDE CREDORA DO GOVERNO FEDERAL, QUE NAO
PAGA SUAS CONTAS — RISCO DE INTERVENCAO OU
LIQUIDACAO EXTRAJUDICIAL — RESPONSABILIDADE CIVIL
E CRIMINAL DA UNIAO E DOS DIRETORES DO BANCO
CENTRAL SE TAL HIPOTESE OCORRER POR FORCA DA
INADIMPLENCIA DA UNIAO — PARECER

CONSULTA

A consulente € instituigao financeira que apresenta excelente liquidez,
nao se confrontando com nenhuma dificuldade de caixa.

Entretanto, ao longo dos anos, a entidade prestou ao setor puiblico a maior
colaboragdo ao seu alcance, sobre se submeter a diversas exigéncias com-
pulsérias, como a aquisigao de certificados de privatizagdo — que a Justiga
vem considerando de imposi¢do inconstitucional —, fato que redundou em
créditos de liquidagao contra a Unido e o Estado de Sao Paulo da ordem de
26% de ativos financeiros.

Ocorre que, como € notério, o setor publico vem liquidando suas divi-
das — quando as liquida — com grande atraso, o que causa as instituigdes
financeiras titulares dos créditos respectivos, custo financeiro ponderdvel,
correspondente 2 manutengao de captagdo origindria para concedé-los. Esse
custo, administrdvel a curto prazo, produz efeitos perversos a longo prazo,
se perdurar a situagdao de grande atraso.

Agora, a Resolugdo n? 1.7488/90 do BACEN vem acrescentar outro
gravame. Alterando regra, prevalecente hd anos, na contabilizagao de tais
créditos, essa resolugdo determina que os mesmos sejam levados a conta de
créditos em liquidagdo, o que importard na dependéncia da relagio entre o
total dos créditos e o patrimodnio liquido, ocasionando substancial reducao
ou até eliminagdo deste, mesmo que adotada a faculdade estabelecida pela
circular n® 1.847 de 21.11.90 — que sequer contempla o custo de captagao
efetiva de mercado — e cuja eficdcia é precdria, extinguindo seus efeitos
em 12 de janeiro p.f..
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Resulta, portanto, que o comprometimento do patrimonio liquido da con-
sulente advém, de um lado, do atraso no pagamento de débitos pelo Poder
Piblico, e de outro lado, das regras de contabilizagdo dos créditos corres-
pondentes, impostas pelo Banco Central.

Diante disso pergunta-se:

1) Tendo em vista que o Poder Piiblico nao pode ser considerado insol-
vente, seria juridicamente possivel obrigar a institui¢do financeira a consi-
derar os débitos do setor piiblico sob a rubrica de créditos em liquidagdo,
como determina a Resolugido n® 1.748/90 do BACEN?

2) Caso seja mantida a escrituragao de tais débitos publicos como crédi-
tos em liquidagdo, ensejando a diluigdo do patrimonio da entidade, justificar-
se-ia a intervengao e liquidacdo extrajudicial pelo BACEN?

3) Se negativa a resposta ao quesito anterior, e, se mesmo assim, tais
medidas forem levadas a efeito pelo BACEN, poderia o Poder Publico ser
responsabilizado pelos danos dai decorrentes, indenizando os prejudicados?

4) Nesse caso, estaria o Poder Publico habilitado a exercer o direito de
regresso contra os agentes piiblicos responsdveis pela decretagao das medi-
das geradoras do dano?

5) J4 que a todo direito corresponde uma agdo, quais as medidas judi-
ciais que eventualmente poderiam ser adotadas pela instituigdo, a fim de res-
guardar seus legitimos interesses?’’

RESPOSTA

No passado, ao criticar em livros e conferéncias o prolixo texto da Cons-
tituigdo Brasileira de 1988, realcei, todavia, que saira fortalecida a cidada-
nia no que concerne & responsabilidade dos governos em servirem a sociedade
e ndo, serem por ela servidos'.

| Na palestra inaugural do I Forum Juridico da Fundagio Dom Cabral e Academia Internacional de
Direito ¢ Economia critiquei, severamente, o texto aprovado: ‘‘Dizia um eminente economista in-
ternacional da nossa Academia, que quando a economia de um pafs vai bem, nenhum cidadio sabe
se este pafs tem Constituigdo. E quando a economia de um pafs vai mal, a melhor das Constitui¢des
ndo traz alegria a seu povo. Estou convencido de que, na forma [ria dos textos que af estdo, esta
Constitui¢do, na ordem ccondmica, no sistema tributdrio, no tamanho do Estado, nas inovagoes,
na ordinarizagio dos principios constitucionais — que lard com que o Supremo Tribunal Federal
se transforme num tribunal de verdadeiros heréis, de super-heréis, na medida em que todos 0s pro-
cessos terminardo por bater as portas do Excelso Pretdrio, jé que tudo se transformou em matéria
constitucional — nao foi ela destinada a0 mundo que 0s outros paises estio visualizando. E, em
verdade, uma Constituigdo voltada a preconceitos do passado, hoje em franco declinio, principal-
mente os ideolégicos, em todos os pafses’’ (A Constitui¢do Brasileira 1988 — Interpretagdces, Fo-
rense Universitdria, 1988, p.7).
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Sao diversos os dispositivos constitucionais que se orientam nesta linha,
seis, entretanto, merecendo particular atengao do intérprete pela sua rele-
vancia no proteger a cidadania®.

Sao eles, a saber:

1) A obrigagao do Estado em garantir a seguranga juridica
e a propriedade das pessoas;

2) O direito das pessoas a ampla defesa e ao contraditério nos
processos administrativos e judiciais;

3) A certeza de que hd remédio juridico para todas as lesoes
ao direito;

4) O direito de responsabilizar o Estado e os governantes pe-
los danos causados a sociedade;

5) A garantia de preservagdo da imagem, cuja violagdo gera
direito & indenizagdo;

e

6) O direito de se exigir moralidade dos administradores pii-
blicos.

Todos os seis principios interessam, diretamente, ao deslinde das ques-
toes formuladas pela consulente.

2 Celso Bastos confirma tal concepgdo, ao dizer: *'A Constituigdo procura determinar os destinatdrios
dos direitos individuais esclarecendo que a sua protegio se estende aos brasileiros e aos estrangei-
ros residentes no pafs. A atual reda¢do é fruto de uma evolugdo histdrica que no seu inicio era
mais restritiva com relagdo a protegdo conferida aos estrangeiros.

A despeito da férmula ampla que adotou, assim como cremos que ela ndo pode ser entendida na
sua liberalidade sob pena de ficarmos em muitas hipdteses aguém do que pretendeu o constituinte.
Sendo vejamos: se por acaso um estrangeiro em transito pelo pais, portanto nio-residente, fosse
tolhido em sua liberdade de locomogido, chegar-se-ia ao ponto de denegar-lhe o habeas-corpus,
sob o fundamento de que carece da residéncia no Brasil para dele beneficiar? Por acaso ainda, recusar-
se-ia a devida protegdo a propriedade de um estrangeiro que porventura nem residisse no Pais?
Seria esta uma razio para poder confiscar-lhe a propriedade sem indenizagdo? A nds sempre nos
pareceu que o verdadeiro sentido da expressdo ‘‘brasileiros e estrangeiros residentes no Pafs’’ é
deixar certo que esta protegio dada aos direitos individuais é inerente 4 ordem jurfdica brasileira.
Em outras palavras, é um rol de direitos que consagra a limitagdo da atuagio estatal em face de
todos aqueles que entrem em contato com esta mesma ordem juridica. J4 se foi 0 tempo em que
o Direito para 0s nacionais era um e para 0s estrangeiros outro, mesmo em matéria civil.
Portanto, a protegdo que € dada 4 vida, a liberdade, 4 seguranga e a propriedade é extensiva a todos
aqueles que estejam sujeitos & ordem jurfdica brasileira. E impensdvel que uma pessoa qualquer
possa ser ferida em um destes bens juridicos tutelados sem que as leis brasileiras lhe déem a devida
protegao. Alids, curiosamente, a cldusula sob comento vem embutida no préprio artigo que assegu-
ra a igualdade de todos perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza'' (grifos meus) (Comentd-
rios & Constituigdo do Brasil, 2° volume, Saraiva, 1989, p.4).
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O primeiro deles garante, pois, a seguranga juridica e o direito a pro-
priedade.

De rigor, apesar de colocados como dois fundamentos distintos dos di-
reitos individuais, estao umbilicalmente 1igados.3.

Se ndo houver seguranga juridica, de rigor, nao hd direito a propriedade.

A seguranga juridica, pela qual os governos sao escravos da lei e prote-
tores da ordem legal, €, certamente, a principal caracteristica do Estado de
Direito, pelo qual governantes e governados submetem-se ao primado de uma
estrutura constitucional votada pelos representantes da comunidade.

A seguranga juridica pressupde, certamente, um coroldrio enorme de
principios decorrentes, tais como o principio da legalidade, da irretroativi-
dade, da inviolabilidade de direitos fundamentais, de reposi¢ao do dano cau-
sado, da prote¢do a vida, ao patrimonio, a liberdade etc?.

Nio h4 Estado de Direito, se governantes e governados ndo se submete-
rem ao império da lei, que nao pode tratd-los diferentemente, sob pena de
poder se transformar em Estado Totalitdrio, se a lei cuidar de forma desfa-
vorecida o governado em relagdo ao governante, pelo prisma da visao utépi-
ca de que os governos valem mais do que a sociedade. Mormente, na
atualidade, em que se rendem juristas, sociélogos, cientistas politicos, a evi-
déncia, de que o Estado e a sociedade ndo sdo necessariamente a mesma rea-
lidade e que o Estado tem sempre o perfil dos governos que o impulsionam,
ao ponto de Helmut Kuhn e Carl Schmitt afirmarem que ndo existem Esta-
dos, mas Governos®.

3 José Cretella Jr. ensina; "*Além do exercicio da liberdade, o Estado de Direito brasileiro assegura,
constitucionalmente, ao individuo condi¢des de seguranga. De que adiantaria a liberdade, sem pos-
sibilidades reais ¢ tranquilas de exercé-la? A seguranga das pessoas — ¢ dos bens — ¢ elemento
bésico das condigdes universais, fator absolutamente indispensdvel para o natural desenvolvimento
da personalidade humana"' (Comentdrios & Constitui¢do Brasileira de 1988, vol. 1, Forense Univr.,
1989, p. 97).

4 Jesus Garefa Lopez, ao considerar tais direitos, como assentados no Direito natural, lembra Santo To-

mds, ao escrever:
Y nos queda por considerar ahora el derecho positivo, que también es derecho en sentido propio.
Segiin Santo Tomds, tanto ¢l derecho de gentes (que es también natural, pero secundario) como
¢l derecho positivo derivan del derccho natural primario, pero de distinta mancra: ¢l primero, a
modo de conclusiones, contenidas implicitamente en los principios; ¢l scgundo, a modo de simples
determinaciones o aplicaciones concretas, para lo cual se requicre la intervencidn de lu voluntad
humana. La derivacién de todo derecho respecto del natural primario es rigurosamente necesaria,
pucs de lo contrario no eslariamos ante un derecho, sino ante una perversion. Santo Tomds lo dice
claramente: **Toda ley humanamente establecida en tanto tiene razén de ley en cuanto deriva de
la ley natural, pucs si cn algo sc opone a la ley natural, ya no scrd ley, sino corrupeidn de la ley™
(Los dercchos humanos en Santo Tomas de Aquino, ed. EUNSA, Pamplona, 1979, p.39).

5 Helmut Kuhn: **Una vez mds, aunque la dltima, volvamos a la afirmacidn nominalista de que no existe
¢l Estado™ (E! Estado, Ed. Rialp, Madrid, 1979, p. 39); Carl Schimiu: **Esa sublimacidn del con-
cepto de Estado hasta hacerlo concepto general de la forma de organizacion politica de todos los
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Nunca é demais lembrar o cldssico do cinema, retratando o julgamento
do Ministro da Justica de Hitler, que ndo queria advogados para defendé-lo
porque entendia que estava sendo julgado por ter perdido a guerra e ndo por
ter aplicado as leis do seu pais. Ao ndo aceitar defensor, declarou que se
a Alemanha tivesse ganho a guerra seria ele o julgador, de tal forma que
aquele Tribunal em nada beneficiava a causa do Direito, porque nenhum ho-
mem poderia ser condenado por obedecer as leis vigentes em sua terra®.

O decorrer do processo demonstrou que a aplicagdo de uma ordem juri-
dica que desconsidera a comunidade para favorecer o Estado e a adogao de
uma concepgao formalista do Direito — que protege os governantes e nao
os governados e que faz da norma juridica pura o unico campo de indagagdo
do jurista, incapaz de ver o sentido de justiga e de seguranga que necessita
ofertar a sociedade — termina por negar o préprio Direito. Ao final do jul-
gamento, ao perceber o que produzira a imposi¢do da lei injusta e alterada
ao sabor dos detentores do poder — que retirara ao cidaddo qualquer direi-
to, posto que todos os direitos pertenciam aos governantes e que levara mi-
Ihdes de judeus a morte e outros a mutilagdo fisica e moral — o Ministro
da Justiga rendeu-se conta de que merecera ser condenado. E, neste momento
do filme, a meu ver o mais gréfico, o Juiz, que o admirava por suas obras
escritas na juventude e que o condenara por suas agdes como executor de
normas injustas, ao ouvi-lo afirmar convencido e resignado: ‘‘Eu mereci ser
condenado pelo que fiz como Ministro’’, respondeu-lhe: ‘*Senhor Ministro,
o senhor ainda nao sabe porque foi condenado. O senhor ndo foi condenado
por ter sido Ministro da Justiga, mas em conseqiiéncia de uma decisao
anterior, no passado, quando, pela primeira vez admitiu, como jovem advo-
gado e professor, que o ideal de justi¢a e a seguranga juridica ndo repre-
sentavam a esséncia do Direito, mas apenas o poder capaz de ditar a nor-

tiempos y pueblos concluird probablemente con el fio mismo ya rdpido de la era de la estatalidad"’
(Verfassungsrechtliche Aufsatae, 1958, p. 378, apud Helmut Kuhn “°El Estado™").

6 Ronaldo Cunha Campos ensina:
**Como aduzimos em outra oportunidade’” o conflito de interesses representa uma ameaga poten-
cial ao desenvolvimento de projetos humanos. O Estado, no sentido de assegurar a realizagio de
determinados interesses, tutela-os através da edigdo de normas juridicas. Estas, coativamente im-
postas, asseguram a realizagdo desses interesses ao submeter, subordinar-lhes aqueles outros que
eventualmente com cles conflitem.
A Constituigdo, 4 nosso ver, representa o conjunto de normas que prevé a solugio dos conflitos
bdsicos de interesses entre a sociedade, grupos sociais, individuos, de um lado, e o Estado, de outro.
Ao se considerar conflitos de interesse entre Estado ¢ sociedade, é necessdrio que se aceite a distin-
¢do entre cles ¢ que o Estado representa uma instituigdo com interesses proprios c distintos daque-
les da sociedade’ (Mandados de Seguranga ¢ de Injungdo, Saraiva, 1990, p.7)
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ma e pela forga fazé-la cumprir. Por aquele desvio de sua visao de jurista,
Senhor Ministro, foi o senhor condenado, e ndo por ter sido Ministro, sim-
ples decorréncia do trégico desvio™’.

A queda dos Estados Totalitdrios no passado (Itilia e Alemanha) e no
presente (complexo marxista oriental) se fez pela busca de um Estado de Di-
reito, em que a cidadania é mais relevante que o Estado e esta s6 pode ser
exercida tendo a seguranga juridica como seu alicerce maior®.

A evidéncia, o direito 2 propriedade é mera decorréncia daquele funda-
mento superior.

O direito de propriedade — afastando-se seu uso abusivo, que deve ser
punido nos estritos termos da lei — € o reflexo da adogdo, no campo econd-
mico, da liberdade ajustada no campo politico e individual. A livre iniciati-
va e a economia de mercado apenas sdo vidveis se suas duas principais colunas
mantiverem-se imaculadas, a saber: a propriedade € o contrato. Economia

7 Hans Kelsen, ao considerar fora do campo de indagagdo do jurista o ideal de Justi¢a, de certa forma
alicergou o pensamento legalista do nazismo quando disse que a esséncia do Direito estava na forga
do Estado: em dar efic4cia a0 ordenamento: *‘E allora il tentativo di legittimare lo stato come stato
de diritto si rivela completamente sterile, perché ogni stato & necessariamente uno stato di diritto
in quanto si intenda per stato di diritto uno stato che ha un ordinamento giuridico. Non pud esservi
infatti uno stato che non abbia o non abbia ancora un ordinamento giuridico perché ogni stato e
soltando un ordinamento giuridico. E questa affermazione non contiene nessun giudizio di valore.
Naturalmente guesto concetto di stato di diritto non deve essere confuso con quello che indica un
ordinamento giuridico di contenuto ben determinado e precisamente con quello che comprende certe
istituzioni come diritti di liberta, garanzie per la legittimita delle funzioni degli organi e metodi
democratici di produzione del diritto. II ravvisare un ordinamento giuridico *‘vero’ soltando in
un sistema di norme cosi configurate constituisce un pregiudizio giusnaturalistico. Dal punto di
vista di un positivismo giudirico conseguente, tanto il diritto quanto lo stato non possono essere
conosciuti in modo diverso che come un ordinamento coattivo della condotta umana sul cui valore
morale o di giustizia non si esprime alcun giudizio™ (Lineamenti di dottrina pura del diritto, Ed.
Einaudi, Torino, 1952, pp. 147/148).

8 Reinhold Zippelius ensina: **A tudo isto associa-se, por fim, 0 principio de que a atividade administra-

tiva deve ser controlada, sob o aspecto da sua obediéncia as leis, por meio de um tribunal indepen-
dente. A fim de que o Estado-de-Direito seja uma realidade, nao basta que o Direito Piiblico seja
definido pelas leis, mas é necessdrio ainda que haja uma judicatura que determine o Direito aplicd-
vel a certo caso ¢ constitua assim uma base segura para a reintegragao do direito lesado, conforme
escreveu o conselheiro do tribunal de recursos de Essen, Bahr, no seu notdvel escrito acerca do
Estado-de-Direito (1864, 192). Rudolf von Gneist preconizou a criagdo de uma judicatura adminis-
trativa especializada (Das heutige englische verfassungs-und verwaltungsrecht, IT 1860, § 130; Der
Rechtsstaat und die Verwaltungsferichte in Deutschland 1879).
Todas estas orientagdes convergiram na concepgio geral de um Estado-de-Direito que **faz do Di-
reito uma condigio necessdria da sua existéncia’’ e no qual **a relagdo entre governantes e gover-
nados nio estd submetida a uma for¢a unilateral, mas antes o deve estar ao Direito’" (Bahr, 2).
Esta concepgao €, no fundo, uma versao moderna da velha idéia platdnica da supremacia do Direi-
(0: se **a lei consistir nos ditames da razao"' (as leis, 714 A) e se ela **prépria for o soberano abso-
luto dos governantes € Os gOvErnantes apenas 0s escravos da lei'", entdo serdo atingidas as melhores
condigdes possiveis na vida de um Estado (715 Cf.)"" (Teoria Geral do Estado, 2a. ed., Fundagio
Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1984, pp. 153/154).
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em que a propriedade ndo € assegurada e em que os contratos nio sio res-
peitados, nio oferta seguranga aqueles que dela participam e, sem seguran-
¢a, ndo hd investimento, nem desenvolvimento®.

Sempre que a autoridade encarregada de ofertar seguranga juridica nio
respeita a propriedade e o contrato, instala o oposto de um Estado de Direi-
to, ou seja, a instabilidade legal e a inexisténcia de garantias e direitos e o
Estado de Direito se transforma em Estado Totalitdrio no que os governados
sao tratados como auténticos escravos da gleba, 2 época do senhorio feudal.

Para evitar tal tentagdo, prépria de politicos, que tendem a se identificar
com o poder, sempre que o assumem, a lei maior garante, em seu preimbu-
lo e no artigo 5° caput, a seguranga e a propriedade, reproduzindo, nos inci-
sos XXII e XXXVI, tais principios, assim como no artigo 170, inciso Il e
§ unico, todos assim redigidos:

““Preambulo: Nés, representantes do povo brasileiro, reuni-
dos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Esta-
do Democrético, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguran¢a, o bem-estar, o
desenvolvimenio, a igualdade e a justica como valores supremos
de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, funda-
da na harmonia social e comprometida, na ordem interna e inter-
nacional, com a solugao pacifica das controvérsias, promulgamos,
sob a protecao de Deus, a seguinte Constitui¢do da Reptiblica Fe-
derativa do Brasil.

Art. 5? Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qual-
quer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes. ..

9 Geraldo de Camargo Vidigal ensina:

**Nao ¢ suficiente a liberdade para que os mercados nasgam. Sdo necessdrias duas outras condi-
¢Oes: uma delas é o direito de propriedade, a ourra é o contrato.E as duas estdo igualmente afirma-
das na Constituigdo, desde os direitos e garantias fundamentais. O art. 5°, nos incisos XXII e XXIII
dispée: XXII — E garantido o direito de propriedade. XXIII — A propriedade atenderd a fungio
social. Numerosos outros dispositivos, no art. 5%, e seus incisos, reafirmam o direito de proprieda-
de. Por forga do inciso XX VI, a pequena propriedade rural definida em lei, desde que trabalhada
pela familia, ndo serd objeto de penhora para pagamento de débitos decorrentes de sua atividade
produtiva. Trata-sc de forma extrema de protegdo da pequena propriedade rural. O mesmo inciso
determina o que a lei disponha sobre os meios de financiar o desenvolvimento de pequena propric-
dade. E que todo beneficio tem scu reverso. Se a pequena propriedade nido garante os débitos do
seu proprietdrio, tornar-sc-4 muito mais f4cil a cle obter crédito’ (grifos meus) (A Constitui¢do
Brasilcira 1988 — Interpretagdes, ob. cit., p.379).
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XXII. é garantido o direito de propriedade;

XXXVI. alei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juri-
dico perfeito e a coisa julgada;

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valoriza¢do do tra-
balho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justia social, observa-
dos os seguintes principios:

... I1. propriedade privada;

§ unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica, independentemente de autoriza¢do de or-
gdos publicos, salvo nos casos previstos em lei”’ (grifos meus) .

Nio h4 necessidade de continuar na andlise do perfunctério comentério
sobre esta primeira essencial garantia individual que, em um pais democr4-
tico e de economia liberal, subordina o Estado e os governos 2 sociedade
e nio esta aos governos, permitindo-lhes o desrespeito a direitos essenciais.

Em matéria de direitos fundamentais ndo hd desrespeitos pequenos, vis-
to que, por serem essenciais para a pessoa humana, cabe apenas ao Estado
garanti-los''.

10 Eugenio Haddock Lobo ¢ Jilio Cesar do Prado Leite escrevem: 'O conceito de propriedade privada
e da empresa estdo umbilicalmente ligados, de tal sorte que aquela ¢ esta andaram juntas ao correr
dos tempos, no concernente a0 conceito privatista do século XIX e ao conceito mais piblico do
que privado do século XX.

Nao incidiciamos em heresia juridica se endossdssemos a assertiva de que a ‘‘empresa’’ ¢ a *‘pro-
priedade privada'’, no moderno capitalismo, tém o mesmo sentido social, guardadas as peculiari-
dades de cada uma dessas figuras institucionais.

Tenha-se presente as licidas observagdes de Jilio César do Prado Leite: **O termo propriedade
hoje ndo designa apenas o valor real do bem individual. Também nao significa, apenas, a empresa
privada, como expressdo privada da propriedade pessoal ou familiar na operagio de produgio in-
dustrial ou comercial. A unidade da propriedade, em verdade, comega a ultrapassar a trajetoria
da aritmética comum, para usar a boa expressio de Verle. Hoje sdo agregados cada vez maior ni-
mero de bens onde o valor do total produzido ndo ¢ igual 4 soma das parcelas’’.

““A propriedade em forma de sociedade, em um primeiro passo, cstava representada na empresa
de composigdo individual ou familiar, hoje, porém, transcende esse limite e passa a operar sensivel
ao interesse social e a0 bem publico, embora continue perseguindo o seu préprio e continuado pro-
gresso'’ (Comentdrios & Constituigio Federal, 1° volume, Ed. Trabalhistas, 1989, pp. 52/53).

11 Carl L. Becker e Herbert J. Storing, ao falar sobre a filosofia dos direitos individuais garantidos pela
Constitui¢do Federal Americana lembram: ‘Ao mesmo tempo, porém, e finalmente, os direitos
civis assegurados pela nova Carta de Direitos foram limitados e definidos o suficiente para serem
capazes de execugio efetiva (embora nio inequfvoca). A transformagdo, frequentemente descrita,
dos moralistas ‘‘nio-deves’’ das antigas cartas de direitos dos ‘‘ndo-fards'’ legais da Carta de Di-
reitos dos Estados Unidos é uma parte verdadeira e importante da histéria. Mas espero que agora
esteja claro que essa transformagdo sd foi possivel como resultado de estreitamento e redugdo drdstica
deliberadamente destinados a assegurar o lugar central para o estabelecimento e a condugdo do
governo livre como a principal questdo de um povo livre.

147



O segundo dispositivo a ser examinado é o que diz respeito ao contra-
ditério.

A garantia constitucional de que ninguém pode ser condenado sem jul-
gamento, com amplo direito a defesa, estd na esséncia do devido processo
legal e do verdadeiro Estado Democritico'?.

Contudo, ainda existe em nossa Canta de Direitos uma repericdo das declaragdes iniciais de direi-
fos naturais e mdximos de governos livres bem constiruidos. Isso ¢ especialmente verdadeiro com
a Primeira Emenda, que poderia ser descrita como uma declaragdo, em forma legal prosaica, da
grande finalidade do governo livre, que é garantir a esfera privada, e do grande meio de preservar
tal governo, que € criar um conjunto de cidaddos alerta e esclarecido. Na forma de uma protegio
das liberdades civis, entdo, a Primeira Emenda repete os grandes principios de liberdade natural
¢ governo livre que desempenharam um papel tio grande nas cartas de direitos estaduais. O predm-
bulo contém uma repeti¢do similar do principio bdsico da igualdade humana e da soberania popu-
lar. A Cama de Direitos oferece fechamento adequado do paréntese aberto pelo preimbulo na
Constituigdo. Mas a substdncia é o modelo de governo com poderes para agir e uma estrutura
preparada para fazé-lo agir sensata e responsavelmente. E nesse modelo, e ndo no seu predmbulo
ou seu epilogo, que reside a seguranga da liberdade civil e politica americana (grifos meus) (A
Cidadania nos EUA, Ed. Fundagio Projeto Rondon, Brasflia, 198, p.61).

12 Manoel Gongalves Ferreira Filho comenta o artigo 5°, inciso LV, dizendo: **Contraditoriedade.O
principio do contraditério impde a condugio dialética do processo. Em outras palavras, exige que
em cada passo do processo cada parte tenha a oportunidade de apresentar suas razdes, ou, se for
© caso, as suas provas. Implica ele, portanto, o que os processualistas denominam par conditio
(igualdade entre as partes).

Este princfpio € considerado como inerente ao cardler contencioso do processo judicial. Conhecida
¢ a ligdo da doutrina mais antiga, segundo a qual a fungdo judicidria importa em *‘aplicar conten-
ciosamente a lei a casos particulares™, na férmula de Pedro Lessa (Do Poder Judicidrio, §1°).
O direito anterior, todavia, s6 o exprimia a propdsito da ‘*instrugdo criminal’’ (art. 153, § 15).
A doutrina, porém, o considerava presente no art. 153, § 4°, implicitamente embora (cf. Ada Pel-
legrini Grinover, O principio da ampla defesa no processo civil, penal e administrativo, in O pro-
cesso em sua unidade — II, cit., p.59 e s.). Hoje, claramente o principio é enunciado a propdsito
de todo e qualquer processo judicial, como ¢é estendido aos processos administrativos.

Ampla defesa. O principio do contraditdrio traz em si um dos aspectos da ampla defesa — livre
debate e livre produgdo de provas. O texto, porém, volta & ampla defesa porque o direito de defesa
¢ imprescindivel para a seguranga individual. E um dos meios essenciais para que cada um possa
fazer valer sua inocéncia quando injustamente acusado. Segundo o texto em estudo, se assegura
“ampla defesa’". Isto significa que o legislador estd obrigado, ao regular o processo criminal, a
respeitar trés pontos: velar para que todo acusado tenha seu defensor; zelar para que tenha ele ple-
no conhecimento da acusagio e das provas que o alicergam; e possam ser livremente debatidas es-
§as provas a0 mesmo tempo que se oferecam outras (o contraditério propriamente). O primeiro
ponto obriga o Estado a oferecer, ao acusado que ndo tenha recursos, advogado gratuito ¢ a nio
permitir que se pratique ato processual sem a assistiéncia de defensor. O segundo proscreve 0s pro-
Cessos secrelos gue ensejam o arbitrio (cf. Barbalho, Constituigdo Federal brasileira, p.346). O
tltimo propicia a critica dos depoimentos ¢ documentos, bem como dos eventuais exames periciais
que apbiam a acusagdo. Igualmente confere i defesa recursos paralelos aos da acusagio para o ofe-
recimento de provas que infirmem o alegado contra o réu.

Pela Constituig@o, foi o principio claramente estendido ao processo administrativo, evidentemente
de natureza disciplinar. Em face do direito anterior, ndo era indiscutida essa extensdo, todavia,
como aponta Ada Pellegrini Grinover; havia jurisprudéncia que anulava processos administrativos
em que nio s¢ deram condigdes de defesa ao acusado (O processo em sua unidade — T, cit., p.64/5)"
(Comentdrios & Constituicdo Brasileira de 1988, 1° volume, Saraiva, 1990, pp. 68/69.

148



O falecido processualista penal Canuto Mendes de Almeida, graficamente,
para realcar a importancia do devido processo legal, costumava, com sdbio
humor, dizer, em suas aulas, que a melhor defini¢ao do due process of law
ele encontrara em famoso e antigo samba-cangao, cuja letra dizia: *‘Primei-
ro é preciso julgar para depois condenar’’. Sem contraditério e sem ampla
defesa, ndo hd o devido processo legal.

A Constitui¢do Federal, em seu mais relevante artigo, que € 0 que con-
sagra os principais direitos e garantias individuais e coletivos, ou seja, o ar-
tigo 5°, tem o seguinte discurso, veiculado pelo inciso 55:

“‘Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defe-
sa, com 0s meios e recursos a ele inerentes’ .

A ampla defesa ¢ assegurada nos dois tipos de processo (administrativo
e judicial), utilizando-se, o constituinte, da expressdo *‘ampla defesa’ para
ter certeza de que ninguém poderd ser julgado sem procedimento em que
todas as oportunidades de contestagdo e de impugnacao sejam ofertadas ao
acusado.

A evidéncia, qualquer processo em que tal defesa € retirada antes do
julgamento, conflita com o preceito constitucional.

A liquidagdo extrajudicial € tipico procedimento nao-recepcionado pela
nova Constituicdo, na medida em que a condenagdo da entidade liquidada,
isto ¢, a prépria decretagdo, que representa seu julgamento definitivo, ocor-
re sem que a interessada possa se defender. E um processo administrativo
interna corporis em que o Banco Central decide, sem ofertar ampla defesa

13 Celso Ribeiro Bastos esclarece: ‘'O presente dispositivo confere aos acusados em geral a protegio

da ampla defesa e do contraditério. No direito anterior, ambos estavam separados em preceptivos
diferentes. A uniio que ora se faz parece de boa técnica, dada a fntima imbricagio existente entre eles.
Por ampla defesa deve-se entender o asseguramento que € feito ao réu de condigdes que lhe possi-
bilitem trazer para o processo todos os elementos tendentes a esclarecer a verdade. E por isso que
ela assume miiltiplas diregdes, ora se traduzird na inquirigio de testemunhas, ora na designagio
de um defensor puiblico dativo, ndo importando, assim, as diversas modalidades, em primeiro mo-
mento. Por ora basta salientar o direito em pauta como um instrumento assegurador de que o pro-
cesso ndo se converterd em uma luta desigual em que ao autor cabe a escolha do momento e das
anmas para travd-la e ao réu sé cabe timidamente esbocar negativas. Nao, forgoso se faz que ao
acusado se possibilite a colocagio da questdo posta em debate sob um prisma conveniente a eviden-
ciagdo da sua versio.
E por isso que a defesa ganha um cardler necessariamente contraditério. E pela afirmagdo e nega-
¢do sucessivas que a verdade ird exsurgindo nos autos. Nada poderd ter valor inquestiondvel ou
irrebativel. A tudo terd de ser assegurado o direito do réu de contraditar, contradizer, contrapro-
duzir e até mesmo de contra-agir processualmente’” (grifos meus) (Comentdrios & Constituigio do
Brasil, 2° vol., ob. cit., pp. 265/266).
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ao acusado, agredindo a entidade financeira, tornando todos seus bens e de
seus diretores indisponiveis, antes de terem tido estes possibilidade de se de-
fender. Ndo h4 mais espago para as liquidagdes extrajudiciais no Direito bra-
sileiro, depois de 1988, 2 falta de recepgio pela nova ordem,

O contraditério, portanto, é princfpio 4ureo da democracia, desde que
integrado pelo da ampla defesa.

O terceiro aspecto a ser examinado diz respeito  garantia de que todos
os direitos enunciados pela Constitui¢do sdo de imediata aplicagdo, assim
como a de que para toda lesdo hd remédio juridico apropriado.

O § 1? do artigo 5°, veiculado estd com o seguinte discurso:

*“‘As normas definidoras dos direitos e garantias fundamen-

tais tém aplicagio imediata’"'?,

que fortalece, embora sendo comando de legislagdo infraconstitucional, o
artigo 75 do Cédigo Civil:

14 Michel Temer preleciona: **A ordem constitucional nova, por ser tal, é incompativel com a ordem
constitucional antiga. Aquela revoga esta.
Entretanto, ndo h4 necessidade de nova produgdo legislativa infraconstitucional.
A Constitui¢do nova recebe a ordem normativa que surgiu sob o império de constituigdes anterio-
res se com ela forem compatfveis.
E o fenomeno da recepgio que se destina a dar continuidade s relagdes sociais sem necessidade
de nova, difcil e quase impossfvel manifestagdo legislativa ordindria.
Ressalta-se, porém, que a nova ordem constitucional recepciona os instrumentos normativos ante-
riores dando-lhes novo fundamento de validade e, muitas vezes, nova roupagem'’ (Elementos de
Direito Constitucional, 4* ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1987, p-26).

15 Assim comenta Pinto Ferreira o dispositivo:
"*Este preceito vincula-se diretamente a0 art. 18 da Constitui¢do da Repuiblica Portuguesa, nos se-
guintes termos: ‘‘Art. 18 — (Forga Jurfdica) 1. Os preceitos constitucionais respeitantes aos direi-
1os, liberdades e garantias so diretamente aplicdveis e vinculam as entidades piblicas e privadas.
2. A lei 56 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente previstos
na Constituicdo, devendo as restricdes limitar-se ao necessdrio para salvaguardar outros direitos
ou interesses constitucionalmente protegidos.
3. As leis restritivas de direitos, liberdades ¢ garantias tém de revestir cardter geral e abstrato e
ndo podem ter efeito retroativo, nem diminuir a extensdo e o alcance do conteddo essencial dos
preceitos constitucionais''.
Assim sendo, as normas definidoras dos direitos ¢ garantias fundamentais tém aplicagdo imediata,
18m forga jurfdica e eficdcia imediata.
Eficcia ¢ o poder que tem a norma de produzir cfeitos jurfdicos. Tal problema foi amplamente
discutido em nossa Teoria Geral do Estado (cit., v.2, p.489/518).
Os tratadistas germdnicos se utilizam da palavra eficdcia, a saber, Wirkung e Wirksamkeit. £ mui-
to frequente o emprego de palavras como requisitos de eficdcia (Wirksamkeitserfordersiss), efics-
cia constitutiva (Entstehungswirkung, Konstitutive Wirkung), até mesmo pelos tributaristas, como
Blumenstein'" (Comentdrios & Constituigdo Brasileira, 1° volume, Saraiva, 1989, p.217).
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“‘A todo o direito corresponde uma agao, que o assegura’’,
garantindo a todas as pessoas naturais e juridicas o exercicio de
seus direitos.

Nio s6 a Constituigao Federal inovou com a introdugdo de novos remé-
dios juridicos (mandado de injungdo, ‘‘habeas data’’, mandado de seguran-
ca coletivo, agdo direta de inconstitucionalidade, inclusive por omissdo), como
deixou claro que todos os direitos e garantias fundamentais sao de aplicagdo
imediata, principalmente aqueles enunciados no artigo 5° do texto supremo'®.

A evidéncia, 2 luz de tais dispositivos ndo hd possibilidade de liquidagao
extrajudicial de qualquer entidade financeira, principalmente se a delicada
situagio de liquidez decorrer de inadimpléncia do governo que controla a enti-
dade liquidante, isto ¢, de ndo cumprir a Unido suas obrigagdes com a insti-
tuicdo em dificuldade, ofertando o péssimo exemplo de mau pagador e de
primeiro desrespeitador dos principios constitucionais que deveria cumprir.

Por forca desta terceira garantia, nitidamente, nao hd possibilidade de
se desrespeitarem direitos fundamentais de cidadania, na certeza de que a
impunidade serd coroldrio natural dos que a violentam, mormente se aque-
les que assim agem sdo os detentores do Poder'’.

Como quem mais forga tem para desrespeitar a lei ¢ quem detém o Po-
der — e de rigor € o Poder Publico na histéria brasileira dos dltimos 5 anos
quem mais a tem violentado — houve por bem o constituinte ofertar disposi-

16 Os incisos LXX, LXXI e LXXIIdo artigo 5° € o artigo 103 da Constituigio Federal tém a seguinte
dicgiio: “*LXX. O mandado de seguranga coletivo pode ser impetrado por: a) partido politico com
representagdo no Congresso Nacional; b) organizagao sindical, entidade de classe ou associagdo
legalmente constitufda e em funcionamento hd pelo menos um ano, em defesa dos interesses de
seus membros ou associados.

LXXI. conceder-se-4 mandado de injungdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne
invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes 4 nacio-
nalidade, a soberania ¢ & cidadania.

LXXII. conceder-se-4 habeas-data: a) para assegurar o conhecimento de informagdes relativas a
pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou
de cardter publico; b) para a retificagio de dados, quando nio se prefira fazé-lo por processo sigilo-
so, judicial ou administrativo.

Ar. 103. Podem propor a agdo de inconstitucionalidade:

... IX. confederagio sindical ou entidade dc classe de dmbito nacional™.

17 Carlos Maximiliano ensina: **313-M — Nemo creditur turpitudinem suam allegans (ninguém alcanga

acolhida alegando a prépria torpeza). Nemo de improbitate sua consequitur actionem (ninguém con-
segue agdo vitoriosa gragas a improbidade sua).
Butera (Simulazione, p.245), Ferrara (Simulagdo, tradugdo portuguesa, p-377) e Demogue (Obli-
gations, vol. I, n® 169) opdem restrigdes a este apotegma, que ¢ apoiado pelo art. 104 do Cédigo
Civil Brasileiro. O brocardo prevalece, porém, nao de modo absoluto; deve-se aplicar cum grano
salis, com prudéncia, com a mdxima inteligéncia'* (Hermenéutica a Aplicagdo do Direito, 9* ed.,
Forense, 1979, p.261).
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tivo de protegdo a cidadania que torna o Estado responsével pelos danos cau-
sados a sociedade, responsabilidade a que a autoridade causadora do dano
ndo se esquiva, tornando-se, em caso de culpa ou dolo, a unica imputdvel.
E que o Estado condenado tem o poder-dever de acioné-la para dela receber
os recursos, que dispendeu para saldar danos causados aos cidaddos.

O § 6° do artigo 37 alargou o espectro da responsabilidade objetiva do
Poder, nas trés esferas, estendendo-a, inclusive, a concessiondrios e permis-
siondrios de servigos piiblicos, mesmo que empresas privadas. E que nesta
hip6tese agem como verdadeira longa manus do Estado.

Estd o § 6° artigo 37 assim redigido:

**As pessoas juridicas de Direito Piiblico ¢ as de Direito Pri-
vado prestadoras de servigos piiblicos responderdo pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegu-
rado o direito do regresso contra o responsdvel nos casos de dolo
ou culpa’'®.

Tal principio, que de forma mais timida constava da antiga ordem e que
por temor reverencial tem sido pouco acionado no pais, €, de rigor, a tinica
real for¢a que o cidadao possui para exigir daqueles governos, que nio res-
peitam a lei e a ordem, que o fagam e das autoridades, que se escondem
na tradi¢ao de impunidade por seus atos, que sejam responsabilizadas, para

18 Hely Lopes Meirelles assim comenta o dispositivo: **O exame desse dispositivo revela que o consti-

tuinte estabeleceu para todas as entidades estatais e seus desmembramentos administrativos a obri-
gacio de indenizar o dano causado a terceiros por seus servidores, independentemente da prova
de culpa do cometimento da les3o. Firmou, assim, o principio objetivo da responsabilidade sem
culpa pela atuagio lesiva dos agentes piiblicos. Em edigdes anteriores, influenciados pela letra da
norma constitucional, entendemos exclufdas da aplicacdo desse principio as pessoas fisicas e as
pessoas jurfdicas, que exergam fungdes piblicas delegadas, sob a forma de entidades paraestatais,
ou de empresas concessiondrias ou permissiondrias de servigos piblicos. Todavia, evolufmos no
sentido de que também estas respondem objetivamente pelos danos que seus empregados, nessa
qualidade, causarem a terceiros, pois, como dissemos precedentemente (Cap. II, item I), ndo é
Justo e juridico que a s6 transferéncia da execugio de uma obra ou de um servigo originariamente
piblico a particular descaracterize a sua intrfnseca natureza estatal e libere o executor privado das
responsabilidades que teria o Poder Puiblico se o executasse diretamente, criando maiores dnus de
prova ao lesado.
A Constituicao atual usou acertadamente o vocdbulo agente, no sentido genérico de servidor puibli-
co, abrangendo, para fins de responsabilidade civil, todas as pessoas incumbidas da realizacio de
algum servigo puiblico, em cardter permanente ou transitdrio. O essencial é que o agente da Admi-
nistracdo haja praticado o ato ou a omissdo administrativa no exercicio de suas atribuicdes ou a
pretexto de exercé-las. Para a vitima ¢ indiferente o titulo pelo qual o causador direto do dano este-
ja vinculado 2 Administragdo; o necessdrio é que se encontre a servigo do Poder Publico, embora
atue fora ou além de sua competéncia administrativa' (Direito Administrativo Brasileiro, 15% ed.,
Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p. 551).
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que ressargam ao Estado, com seus préprios recursos, os prejuizos que de-
ram 2 sociedade e ao Poder Piblico'.

Estou convencido de que no dia em que os brasileiros perderem o re-
ceio de enfrentar as autoridades, respeitando-as sempre que cumpram a lei
e exigindo, na Justiga, a repara¢do dos danos sempre que tenham agido de
forma culposa ou dolosa, o Brasil se transformard em um Estado de Direito
ndo apenas formal, mas real.

E, 2 nitidez, ndo hd caso mais evidente de abuso de poder do que o go-
verno, que nao paga suas dividas, levar uma institui¢do financeira, que nele
confiou, a liquidagdo extrajudicial!!! Caso mais evidente de beneficio da pré-
pria torpeza, que € a eliminagao de seu credor, nao vejo, posto que deveria
a Unido pagar suas contas e nio levar instituigdes 2 insolvéncia. O péssimo
exemplo de um mau pagador e mau gestor das coisas piblicas nao € de me-
recer encomios da sociedade.

O artigo 37, § 6° objetiva, exatamente, responsabilizar o Poder para
que evite possa o Poder, como nos regimes totalitdrios, tornar-se cataliza-
dor da imoralidade. De lembrar-se que o artigo 37 comega exigindo a mora-
lidade publica como adorno maior da Administragio®®.

O quinto aspecto a examinar € a relevante protegao das pessoas a sua
imagem. O empresdrio tem direito a té-la preservada, como todo o cidadao.
As autoridades ndo podem levianamente denegri-la, sob mera suspeita ou
presungao de agdo irregular.

J4 0o CTN, em seu artigo 198, proibia, antes da atual Constituigdo, a
divulgagio do nome de qualquer devedor do Tesouro Nacional, como forma
de preservar sua imagem, até porque os lancamentos de oficio apenas pres-
supdem uma eventual infragdo, que pode ndo existir e — em face dos suces-

19 O antigo 107 da E.C. n® 1/69 tinha a seguinte dicgdo: **As pessoas juridicas de Direito Publico res-
ponderio pelos prejuizos que seus funciondrios, nessa qualidade, causarem a terceiros.
§ inico. Caber4 agido regressiva contra o funciondrio responsdvel, nos casos de culpa ou dolo™.

20 Toshio Mukai preleciona: **O principio da moralidade piblica, também conhecido como o da probi-
dade administrativa, somente nos anos mais recentes tem sido notado pela doutrina brasileira. Diz
Hely Lopes Meirelles que ‘‘a moralidade administrativa constitui, hoje em dia, pressuposto da va-
lidade de todo ato da Administragdo Piiblica. Ndo se trata — como diz Hauriou, o sistematizador
do conceito — da moral comum, mas sim da moral juridica, entendida como o conjunto de regras
de conduta tiradas da disciplina interior da Administragdo™, e cita acérddo do Tribunal de Justiga
de Sio Paulo, que consagrou o principio no Direito brasilciro: **O controle jurisdicional se restrin-
ge ao exame da lcgalidade do ato administrativo; mas, por legalidade ou legitimidade se entende
nio s6 a conformagio do ato com a lei, como também com a moral administrativa e com o interesse
coletivo''.
Manoel de Oliveira Franco Sobrinho produziu mesmo uma monografia inteira sobre este principio,
agora constitucionalmente consagrado no Direito brasileiro’" (Administracdo Publica na Constitui-
¢do de 1988, Saraiva, 1989, pp. 50/51).
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sivos insucessos nas discussoes administrativas e judiciais do Erdrio — qua-
se sempre inexistem?'.

Para que o seu bom nome seja preservado, na hipétese de o langamento
ser considerado improcedente, é vedado a Fazenda das trés esferas de Po-
der, divulgar o nome de eventual devedor do Tesouro.

A atual Constituigdo estendeu o principio a todos os cidadaos e a todas
as pessoas humanas e juridicas.

E a violagdo de tal preceito sujeita o Poder e a autoridade ao ressarci-
mento do prejuizo causado, nos termos do § 62 do artigo 37 do texto supremo.

Pretender, sem o devido processo legal, levar instituigdo financeira a
liquidagdo extrajudicial exatamente porque o governo n2o honra seus com-
promissos e considera que tais compromissos devem ser tidos, na pratica,
por incobrdveis, € atingir a imagem da instituigdo e das pessoas que a admi-
nistram, em clara, notéria e torpe violagao do texto constitucional.

Hoje, o direito 2 imagem representa, talvez, o mais relevante principio
constitucional de preservagdo da dignidade do cidadao junto a sociedade e
principalmente perante o Estado??.

Por fim, o ultimo principio é o da exigéncia da moralidade na gestao
publica, jd atrds mencionado.

Reza o artigo 37 caput que:

“‘A administragao publica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, im-
pessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:
...7" (grifos meus).

21 O antigo 198 do CTN tem a scguinie dicgdo:
“*Sem prejuizo do disposto na legislagdo criminal ¢ vedada a divulgagao, para qualquer fim, por
parte da Fazenda Publica ou de seus funciondrios, de qualquer informagdo, obtida em razdo de
oficio, sobre a situagdo econdmica ou financcira dos sujeitos passivos ou de terceiros e sobre a
natureza e o estado de seus negécios ou atividades''.

22 Walter Ceneviva ensina: ‘' Sio invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pes-
soas, assegurado o direito 4 indenizagio pelo dano material ou moral decorrente de sua violagio
(inc. X). Os conceitos de intimidade e vida privada sao muito préximos e correspondem ao direito
da pessoa de ndo ser incomodada, de viver por si mesma, livre de qualquer forma de divulgagio
ou de publicidade que ndo deseja suportar.
A imagem tanto se refere ao aspecto fisico das pessoas quanto a todo e qualquer modo pelo qual
sdo conhccidas' (Direito Constitucional Brasileiro, Saraiva, 1989, pp. 50/51).
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A agao popular pode ser iniciada contra o administrador que ndo age
de forma proba conforme declara o art. 5°, inciso LXXIII, DA C.F., assim
redigido:

““Qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popu-
lar que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de enti-
dade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o au-
tor, salvo comprovada méa-fé, isento de custas judiciais e do 6nus
da sucumbéncia’ (grifos meus)?.

A mdxima nemo auditur propiam turpitudinem allegans corta, como uma
espada toledana, a possibilidade de o governo agredir instituigdo cuja nica
falta € ter acreditado no governo, que ndo paga suas contas.

Que o governo deseje sanear o mercado financeiro € algo de se louvar.
Mas que pretenda atingir as empresas, que mais o prestigiaram, emprestando-
lhe dinheiro quando dele mais necessitava, sob a tdcita alegagdo de que o
monopdlio da imoralidade lhe pertence de tal forma que a sua palavra nada
vale, seus compromissos nao sao para serem cumpridos e por isto a institui-
¢do deve ser punida por ter nele acreditado, pois deveria saber que o gover-
no nao merece crédito, € realmente pretender beneficiar-se da prépria torpeza,
da forma mais cruel conhecida no Direito®*.

23 Assim a equipe da Price Waterhouse comenta o dispositivo **A Constitui¢do de 1988 ampliou, de
forma bastante significativa, o rol das hipdteses que possibilitardo a propositura de agdo popular.
Com efeito, qualquer cidaddo é parte legftima para propor agdo popular visando anular, além dos
atos lesivos ao patrimdnio de entidades piiblicas, como determinava a Carta Magna de 1967, os
atos lesivos a empresas de que o Estado participe, 4 moralidade administrativa, ao meio ambiente
e ao patriménio histérico e cultural.

Assim, deixa de ser requisito para a propositura da agao popular o dano ao erdrio piblico (bens
e direitos de valor econdmico, artistico, estético, histdrico ou turfstico), para dar lugar ao prejuizo
a sociedade, representada pela lesao ao meio ambiente e a moralidade administrativa.

Por fim, a Constituigdo assegura ao autor de agdo popular a isengdo das custas judiciais ¢ do dnus
da sucumbéncia — exceto se comprovada sua mé4-fé —, que poderiam funcionar como elementos
desencorajadores a propositura da agdo’’ (A Constitui¢do do Brasil 1988, Price Waterhouse, 1989,
pp. 192/193).

24 Gilberto Caldas escreve: “‘Nemo Turpitudinem Suam Audire Porest. Expressdo equivalente: Nemo

Auditur Propriam Turpitudinem Allegans — Ninguém serd ouvido (em juizo) quando alega a sua
prépria torpeza.
**Se o que foi lesado por simulagdo nela interveio, ndo pode alegd-la, em juizo. Nemo auditur pro-
priam turpitudinem allegans'’. Tratado de Direito Privado, Tomo LVI, Pontes de Miranda, 32
edigdo, pdg. 17. 'O conjuge adiltero, por exemplo, nao pode invocar o préprio crime para o fim
de nele fundar pedido de desquite. Nemo rurpitudinem suam audire potest'’. Comentdrios ao Cédi-
go de Processo Civil, Vol. IV, Moacir Amaral dos Santos, 1? edi¢do, pdg. 44'' (Novo diciondrio
de latim forense, Ed. Eud, 1984, pp. 175/176).
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Felizmente, o constituinte impediu que tal forma aética e repugnante de
agir pudesse se tornar realidade, visto que exige a moralidade administrati-
va e admite inclusive que qualquer cidaddo possa obrigar o Estado irrespon-
sdvel e os governos insensiveis a serem reconduzidos ao campo da
moralidade?®

Isto posto, passo a responder, de forma perfunctéria, as questoes for-
muladas pela consulente.

A primeira questdo diz respeito a créditos da instituigao financeira junto
ao Poder Publico, créditos, 2 evidéncia, de cobranga possivel apenas se 0
Poder Piiblico, imbuido da moralidade que deve ser o adorno maior da ad-
ministragdo, honrar seus compromissos.

A nitidez, ndo hd como uma empresa se garantir em execugio contra
o Poder Piiblico a partir da impenhorabilidade de seus bens e ativos, ao pon-
to de a prépria Resolugdo n® 1.748/90 fazer mengao, em seu artigo 4°, ser
obrigagdo das institui¢des agirem contra o sefor privado, mas nao contra 0
setor piiblico®®

Ora, considerar as dividas do setor piblico como débitos em liquida-
¢do, quando a prépria lei impede sua penhora, se da Administragdo Direta,
ofertando o Poder penoso exemplo de mau pagador ¢ a abusiva demonstra-
¢do de irresponsabilidade, é violentar todos os principios constitucionais j&
atrds analisados, sobre ferir, também, o principio da legalidade, posto que

25 Manoel Gongalves Ferreira Filho explicita: '‘Moralidade. Observava o jurisconsulto Paulo que non
omne quod licet honestum est. Isto, porém, ndo é vilido para o Direito moderno.
O Direito administrativo considera, seguindo a ligdo de Maurice Hauriou (Précis élémentaire de
droit administratif, Paris, 1926, p. 197 ¢ s., apud Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo
brasileiro, cit., p.61), que a moralidade administrativa constitui pressuposto de validade de qual-
quer ato administrativo. Assim o elemento ético deve ser levado em conta na apreciagdo de um
ato, tanto quanto sua legalidade ou ilegalidade, sua conveniéncia ou inconveniéncia, sua oportuni-
dade ou inoportunidade.
Os especialistas apontam, unanimemente, que a moralidade administrativa ndo se confunde com
a moralidade comum, mas engloba as regras de boa administragao (Hely Lopes Meirelles, Direito
Administrative brasileiro, cit., p.61/2)"" (Comentdrios a Constitui¢io Brasileira, ob. cit., p.245).

26 O artigo 4° da Resolugdo 1.748/90 tem a seguinte dicgdo: **As institui¢des ficam obrigadas a tomar
medidas judiciais visando penhora, protesto ou outra semelhante para as operagdes ou parcelas ven-
cidas, de responsabilidade do setor privado, no prazo méximo de 180 dias dos respectivos venci-
mentos, independentemente de contarem ou nio com garantias, & excegdo de: 1. adiantamentos a
depositantes e adiantamentos sobre contratos de cdmbio, bem como créditos decorrentes das opera-
¢des indicadas nos itens 111 ¢ IV do ant. 12, desta Resolugdo, cujo prazo miximo serd de 30 dias,
a contar da data da inscrigdo em contas de créditos em liquidagao; II. créditos cujos saldos devedo-
res atualizados nio ultrapassem o montante correspondente a 2.000 Bénus do Tesouro Nacional™
(grifos meus).
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a exigéncia do Banco Central nio decorre de lei, mas de um mero e incons-
titucional ato administrativo®’.

De rigor, a Resolugao n® 1.748/90, como aquela de n® 1.762/90, nio
deveria se aplicar aos créditos da consulente contra o Poder Piblico, mas
como pretende o Banco Central que se apliquem, as duas passaram a ser
de inequivoca e insandvel inconstitucionalidade, visto que pretendem tratar
como créditos em liquidacao, créditos de impossivel execugdo pela lei. Se
nao desejarem pagar, os governos nao pagardo, visto que pela prépria Cons-
tituigdo, sao entidades cuja insolvéncia é de impossivel declaragio.

Respondo, pois, & primeira questo considerando ndo ser possivel ao
BACEN, fulcrado nas Resolugdes n® 1.748/90 e 1.762/90 — de notéria in-
constitucionalidade no que concerne a classificagdo dos débitos piiblicos —
considerar as dividas do setor publico em atraso na rubrica de créditos em
liquidagao da consulente?®.

A segunda questao € também de ser respondida negativamente.

Nao pode o Banco Central determinar a liquidagado extrajudicial de ins-
titui¢do financeira — sendo o Banco Central 6rgao da Unido — simplesmen-
te porque a Unido, md pagadora e administradora dos bens piiblicos, deixa

27 Nem h4 de se considerar admissivel a circular de n® 1.847/90, que prorroga o prazo para 31.12.90
para contabilizagdo nos termos das Resolugdes, mas ndo para o governo pagar seus débitos. Est4
a circular assim redigida: ‘*Circular n® 1.847, de 21 de novembro de 1990 — Estabelece critério
para transferéncia para créditos em liquidagdo e apropriagdo contdbil sobre créditos do setor piibli-
co — Resolugdo n? 1.748, de 30.8.90.

Comunicamos que a Diretoria do Banco Central do Brasil, em sessdo realizada em 21.11.90, com
base no art. 14 da Resolugdo n® 1.748, de 30.8.90, e no art. 4°, inciso XII, da lei n® 4.595, de
31.12.64, por competéncia delegada pelo Conselho Monetdrio Nacional decidiu:

Art. 12, Facultar que os créditos do setor publico, ressalvados os adiantamentos a depositantes e
os adiantamentos sobre contratos de cimbio de exportagdo, passiveis de transferéncia para créditos
em liquidagio por forga da Resolugdo n? 1.748, sejam mantidos em contas de origem ou de crédi-
tos em atraso, conforme o caso, até 31.12.90, observado o seguinte: 1. as receitas sobre os referi-
dos créditos deverdo ser reconhecidas como efetivas, limitadas a0 mesmo fndice utilizado no perfodo
para corregdo monetdria patrimonial, langando-se o diferencial, se houver, em contas de rendas
a apropriar; II. o valor dos respectivos créditos deverd ser computado para efeito do disposto no
art. 10 da Resolugdo n® 1.748.

Art. 2°. Esta Circular entra em vigor na data de sua publicagdo.

Gustavo Jorge L. Loyola (Diretor) — Eliseu Martins (Diretor)"" (grifos meus) (DOU 22.11.90,
p. 22.281).

28 A resposta a questdo recoloca a preeminéncia dos principios — inclusive dos principios implicitos
— sobre legislagdo infraconstitucional, que no conflito deve ser fulminada. Escreve Gustavo Mi-
guez de Mello: **Ocorre no Direito Constitucional Brasileiro o mesmo que ocorre no Norte Ameri-
cano, no que concerne a topografia dos direitos individuais no texto constitucional: nem todos os
direitos individuais constam da declaragdo de direitos: o que importa é o conteiido do direito ou
liberdade individual ¢ ndo a numeragédo do dispositivo constitucional no qual ¢ ele ou ela consagra-
do: **... constitutional protections of personal freedom (are) found in the Bill of Rights and + herever
else they may appear in the Constitution* (Caderno de Pesquisas Tributdrias, vol. XV, Ed. CEEU/Re-
senha Tributdria, 1990, p.340).
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de cumprir suas obrigagdes para com a instituigdo. Ficard caracterizada res-
ponsabilidade pessoal de toda a diretoria do Banco Central, inclusive res-
ponsabilidade penal, se pretender liquidar extrajudicialmente a institui¢ao
financeira, porque o governo que o controla nao pagou as dividas, as quais,
se pagas, permitiriam 2 institui¢do exercer, folgadamente, suas atividades.
Poder4, inclusive, a diretoria ser acionada para responder pessoalmente com
seus préprios bens, ressarcindo a Unido pelo que seja condenada a reparar,
em agdo de indenizagdo a ser proposta pelos administradores da consulente
e, criminalmente, pela lesdo, no caso dolosa, que tenha causado ao patrimo-
nio da consulente e de seus clientes, visto que nao poder4 a diretoria do Ban-
co Central desconhecer que seu governo serd o Unico responsdvel pela
insolvéncia, j4 que péssimo pagador e contumaz descumpridor de suas obri-
gagdes para com a sociedade, embora exigindo que esta cumpra as suas para
com o governo®’.

29 Wolgran Junqueira Ferreira escreve: **Em torno da responsabilidade do Estado, por danos causados
por seus agentes, entre duas teorias, hesitou a doutrina brasileira: a subjetiva e a objetiva. A pri-
meira assentando a responsabilidade sem culpa, ¢ a segunda a teoria do risco. O Cddigo Civil,
artigo 15, adotou a teoria subjetiva: ** As pessoas juridicas de dircito piiblico séo civilmente respon-
sdveis por atos dos seus representantes, que nessa qualidade causem danos a terceiros, procedendo
de modo contrério do direito ou faltando ao dever prescrito por lei salvo o direito regressivo contra
os causadores do dano’’. Para a lei substantiva civil, h4 que ocorrer a culpa dos agentes do Estado
para que estes respondam pelos danos. Daf o surgimento de teorias que diferenciam os atos de ges-
td0, ¢ atos de império ou de autoridade, para prefixar o limite da responsabilidade civil do Estado.
Pretendeu-se, com isto, dividir-se o Estado em duas pessoas distintas, uma civil e outra politica.
Contra esta teoria insurgiu-se Cldvis Bevilacqua (496): **distinguir entre atos de gestdo (jure ges-
tions) e atos de autoridade (jure imperi) para excluir estes tiltimos, por scu cardter politico, da res-
ponsabilidade civil, ¢ desconhecer que o fundamento dessa responsabilidade ¢ o principio jurfdico,
em virtude do qual, toda lesdo de direito deve ser reparada, todo dano ressarcido, e que o Estado,
tendo por fungdo principal realizar o Direito, ndo pode chamar a si o privilégio de contrariar, no
seu interesse, esse principio de justiga'.

Assim como acentua Washington de Barros Monteiro (497): Moderadamente, todas as questdes
relacionadas com a responsabilidade civil do Estado apoiam-se em preceitos do Direito Publico™.
Assentam-se, assim, em principios mais largos, ampliando-se o campo das reparagdes. Nao esgo-
ta, portanto, 0 Cédigo Civil, a responsabilidade do Estado pelos danos praticados por seus funcio-
ndrios. Ele apenas fixa a responsabilidade na hipétese de culpa. E, como diz Aguiar Dias (498),
*‘se a agdo regressiva cabe quando tiver havido culpa do funciondrio publico, scgue-se que nao
haver4 agio regressiva quando inexistir culpa, embora o Estado continue a responder pelas conse-
quéncias do evento lesivo'".

Também nio cabe, na hipdtese, dificuldade em se conceituar o funciondrio a que alude o texto consti-
tucional. Serdo 0s empregados publicos, os servidores, mesmo que eventualmente estejam no exercf-
cio de qualquer fungéo do Estado. Nio cabe discutir a validade ou ndo, da nomeagio. Basta que esteja
exercendo a fungio em nome do Estado ¢ ndo individualmente, no cardter de pessoa privada.
Fixada a responsabilidade do Estado, subsiste o direito regressivo contra o funciondrio, que nao
fica isento da responsabilidade civil. Como acentua J.M. Carvalho Santos (499), *‘o Estado, pois,
pode reaver do seu representante o que tiver dispendido com a reparti¢do do dano, por esse causa-
do e por ele, Estado, pago''. Desaparece, consoanie 0 mesmo autor, quando o dano € conseqiiéncia
de um caso de for¢a maior’” (Comentdrios & Constituigdo de 1988, volume 1, Ed. Julex, 1989,
pp. 479/480).
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Tal procedimento aético, imoral, torpe e inadmissivel pode ensejar in-
clusive agdo popular para que o governo aprenda a respeitar a sociedade e
ndo, cinicamente, deixar de pagar suas contas e criar problemas insoliveis
para as empresas privadas.

A evidéncia, cabe ao Poder Piblico e 2 Unido devedora saldarem seus
débitos em atraso para que o Banco Central tenha autoridade moral — que
nao tem no momento — para, eventualmente, examinar a escrituragiao da
institui¢do financeira e, af sim, instaurar processo contraditério nos termos
da C.F., em sigilo e com ampla defesa da empresa, para que se apurem as
razdes das dificuldades, e sé entdo, se improcedente a defesa, decretar a li-
quidagdo extrajudicial. Antes, ndo. Se agirem de forma diversa, todos os
diretores do Banco Central, todos sem excegao, sdo responsabilizdveis, ci-
vil e criminalmente, por terem agido culposa — e até dolosamente — atin-
gindo instituigdo que s6 estd em dificuldades porque o governo, nao paga
as contas como deveria, levando-a a insolvéncia. A mdxima latina de que
ninguém pode se beneficiar da prépria torpeza € inteiramente aplicdvel a
espécie®.

30 O presidente do Tribunal Regional Federal da 1?* Regido, dr. Alberto José Tavares Vieira da Silva
a0 ndo conceder a cassagio de liminar que suspenderia a liquidagéo extrajudicial do Banco do Piauf,
a falta do devido processo legal, esclarece: ** Ainda que ndo merega consideragdo, agora, o vislum-
bre de ofensa causada pelo provimento judicial ao principio da autonomia dos Poderes, lembre-se
apenas, en passant, que o ato de qualquer natureza, emanado de autoridade, pode ser censurado
pela via mandamental.

Ademais, ndo merece oblivio o art. 5°, XXXV, da Constitui¢io Federal: **A lei nio excluird da
apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito™.

Passando ao mérito do requerido, precambularmente entendo cabiveis as seguintes consideragdes:
1) a liquidagdo extrajudicial equivale a decretagao administrativa da faléncia e constitui uma das
mais gravosas reprimendas aplicdveis a um estabelecimento bancdrio; 2) a lei que a rege contém
preceitos que alinham abstrata e genericamente as situagdes que reclamam tdo drdstica medida;
3) o desencadeamento da liquidagio pressupde a corporificagdo de sucessos projetados no mundo
real, ajustiveis a0 modelo ideal para que integre a esfera normativa.

E preciso, portanto, em cada caso concreto, verificar se a situagdo fictica se subsume aos moldes
legais que autorizam o procedimento de que se trata.

Depois disso, sao adotadas complexas e variegadas providéncias legais para que se concretize a
liquidagdo.

O exame do que, até agora, possa ter sido efetuado nio constitui o objeto que merece atengio neste
despacho.

Evidenciam-sc no breve tragado desse quadro com acentuada refulgéncia, as complicagbes ¢ per-
plexidades que fatalmente ocorrerdo se, no curso do processo de liquidagiio, a sentenga proferida
no mandado de seguranga acudir a pretensdo do impetrante.

Como remediar  situagdo ¢ fazer que as coisas retrocedam ao staro quo ante?

O direito reclamado na agio de seguranga ndo pode licar comprometido ou postergado em decor-
réncia da inocuidade sentencial.

A medida liminar existe, exalamente, para que ndo se frustre, por antecipagdo, a especifica finali-
dade do mandado de seguranga: a garantia de direito liquido e certo’ (grifos meus) (SS n?
90.01.15461-1-DF).
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Respondo, pois, 2 segunda questdo dizendo nao se justificar a liquida-
¢do extrajudicial, nem a intervengao.

A resposta 2 questao terceira j4 estd consubstanciada nos fundamentos
retro-apresentados do presente parecer e nas questoes atrds respondidas.

A responsabilidade civil serd determinada com base no artigo 37, § 6°,
da C.F. e a indenizagdo a ser paga pela Unido deverd ser, em agao regressi-
va, exigida das autoridades monetérias®’.

Considero mesmo que deva ser estudada, se ocorrer a liquidagdo, acdo
penal contra tais autoridades, como me manifestarei adiante.

A evidéncia, as sucessivas manifestagdes da equipe econdmica do go-
verno Collor tém sido preconceituosas em relagao as empresas. O fracasso
do Plano Governamental, ocorrido por ndo ter sido atingida a méquina ad-
ministrativa, mas apenas a sociedade, decorre, evidentemente, do fato de
que seus ‘‘superdvits’’ orgamentdrios sio inflaciondrios, na medida em que
ndo surgiram por redugio de despesas, mas por aumento de receitas retira-
das da sociedade e geradoras de uma inflagao de custo substitutiva da infla-
¢do de demanda anterior (custos unitdrios maiores, tributos maiores e juros
maiores repassados para os pregos em periodo recessivo).

A equipe, todavia, sabe que nio sdo os empresdrios, mas o proprio go-
verno o responsével por tal fracasso, mormente, quando apds sucessivos *‘su-
perdvits’’ orcamentarios, continua a ndo pagar suas contas’-.

31 Caio M4rio da Silva Pereira ensina: *'E a Constituigdo Federal assenta que as pessoas juridicas de
Direito puiblico responderio pelos danos que seus funcion4rios, nessa qualidade, causarem a tercei-
ros, cabendo agio regressiva contra o funciondrio responsével, nos casos de culpa ou dolo (Emen-
da Constitucional n? 1, de 1969, ant. 107 ¢ scu pardgrafo tnico; Constitui¢do Federal de 5 de outubro
de 1988, art. 37, n® XXI, § 6°), segundo o qual a teoria do risco integral compreende as pessoas
jurfdicas de direito piiblico, bem como as de direito privado prestadoras de servigo piiblico.

E pacffico, e jd ndo requer maior explanagdo, que os vocdbulos ‘‘representantes'’ e ‘‘funciond-
rios " ndo sdo usados em acepgdo estrita, porém ampla, naquele sentido acima assentado, de quem
no momento exercia uma atribuigdo ligada a sua atividade ou & sua fungdo,

E de se entender, igualmente, que no vocdbulo *'Estado’’ compreende-se as pessoas juridicas de
direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos.

Mais frequente € a responsabilidade da Administragdo Piblica, ou seja, a responsabilidade do Es-
tado pelos 6rgdos do Poder Executivo.

Também aqui, € nitida a curva evolutiva do principio da responsabilidade, observada nas trés cor-
rentes doutrindrias que tém informado a matéria: a culpa, a do acidente administrativo, ¢ a do ris-
co’ (grifos meus) (Responsabilidade Civil, Forense, 1990, p. 139).

32 Leia-se no editorial do *‘Jornal da Tarde'", de 3/12/90, p. 4, o seguinte: ‘*A arrogdncia que exibe

na agressdo sistematica ao empresariado ndo ¢ a maneira mais inteligente de conquistar apoio para
um governo que se encontra evidentemente desarvorado. E niio €, também, a maneira mais eficien-
te de convencer a opinido publica de que é sincera quando afirma que *'é capitalista’".
Existe muita gente bem infonnada neste pais que hd muito desconfia que nem ela nem sua equipe
trabalham realmente pela implantagdo, aqui, de capitalismo moderno. Porque, se sido **capitalis-
tas'", a professora Zélia ¢ scus principais auxiliares sao *‘capitalistas novos'', como os cristdos
‘nascidos na Inquisigio.
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Ora, nao hd como admitir que o presidente do Banco Central e ativo
orientador da equipe econémica, ndo tenha conhecimento do que esté ocor-
rendo, o que leva a poder ser enquadrado, se agir da forma inadmissivel que
se visualiza, em crime de prevaricagio e de violéncia administrativa, cujas
conformagdes encontram-se nos artigos 319 e 322 do Cédigo Penal, assim
redigidos:

“*Art. 319. Retardar ou deixar de praticar, indevidamente,
ato de oficio, ou praticd-lo contra disposigdo expressa de lei, pa-
ra satisfazer interesse ou sentimento pessoal: Pena: detengio, de
3 meses a 1 ano, e multa;

Art. 322. Praticar violéncia, no exercicio de fun¢do ou a pre-
texto de exercé-la:

Pena: detengdo, de 6 meses a 3 anos, além da pena correspon-
dente a violéncia’’ (grifos meus).

No primeiro caso, a prética de ato contra a disposigao expressa de lei
decorre do sentimento pessoal dele e da equipe econdmica, que é preconcei-
tuosa em relagdo aos empresdrios nacionais, ao ponto de, apesar de as em-
presas continuarem demonstrando prejuizo e ingressando, em massa com
pedidos de concordatas, declararem que seus lucros sao abusivos e que de-
vem ser punidas.

A evidéncia, este sentimento pessoal que leva a prética de um ato con-
trdrio 2 disposigdo de lei, pode ser punido criminalmente®.

O mesmo se diga em relagdo a agir com violéncia. Que maior violéncia
contra o patrimonio maior de uma pessoa, que € a sua imagem, do que
considerd-la indigna de administrar uma entidade financeira, cuja unica fal-
ta foi acreditar no Poder Publico e para ele emprestar recursos!!!

Até ontem, quando muita gente aparentemente inteligente, principalmente no setor universitdrio,
ainda levava a sério o socialismo, suas posi¢des eram bem diferentes’” (grifos meus).

33 No caso, a propria defesa, a luz da presungdo da inocéncia, ndo seria fdcil, visto que os fatos sdo

sobejamente conhecidos pelas autoridades monetdrias. Escreve Pinto Ferreira: **A finalidade do
preceito € evitar e coibir violagdes contra os direitos humanos; por isso, a enumeragio ¢ puramente
exemplificada, e ndo exaustiva. O preceito, como afirma José Celso de Mello Filho, *‘constitui
norma de encerramento, que institui as liberdades residuais, inominadas, implicitas ou decorren-
tes’”, pois fluem necessariamente dos principios ¢ do regime constitucional respeitadores das li-
berdades.
E o que ocorre com a chamada presun¢do de inocéncia, que ndo estd expressa na Constituigio,
porém lhe é implicita. A presuncdo juris tantun da inocéncia favorece o acusado no processo cri-
minal, pois a pessoa s6 pode ser considerada culpada ap6s sentenga penal condenatdria irrecorrivel
(RTJ, 44:322), conforme decisdao do Supremo Tribunal Federal'’ (Comentdrios 4 Constituigio Bra-
sileira, ob. cit., p. 220).
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Tal violéncia 2 imagem € de ser punida, por arbitrdria, nos termos do
artigo 322 do Cédigo Penal™.

Respondo, pois, a terceira questdo, entendendo que deve ser o Poder
Publico responsabilizado, civilmente, e as autoridades, civil e criminalmen-
te, se, por acaso, pretenderem liquidar extrajudicialmente a consulente, por
nio ter 0 governo pago suas contas e levado a institui¢do as dificuldades con-
tabeis que motivariam o ato extremo do Banco Central.

A quarta questao estd respondida na questdo terceira, acrescentando que
o Poder Piblico ndo tem apenas a faculdade de agir contra as autoridades
que lhe causaram prejuizo, mas a obrigagdo, na medida em que o Poder Pu-
blico é gestor de recursos que pertencem a sociedade.

E as autoridades do Poder Publico, que ndo exercerem este dever de
acionar, em agdo de regresso, aquelas outras que tiverem gerado prejuizo
a sociedade, poderao ser também responsabilizadas®®.

E passo, agora, a responder a ultima questdo.

A primeira medida de natureza preventiva ¢ uma medida cautelar ino-
minada, interpelando o Banco Central para que suste qualquer a¢ao contra
a consulente, sob pena de responsabilizagdo penal da Unido e civil de seus
dirigentes e, nos termos do § 1° do artigo 164 da C.F., verse 0s recursos
necessdrios para que a entidade possa continuar operando sem solugao de
continuidade.

34 Celso Bastos ensina sobre o direito & imagem: **A scgunda parte do dispositivo cuida de assegurar
um direito a indenizagdo pelo dano material ou moral decorrente de sua violagdo.
E 6bvio que 4 Constituigdo ndo quis excluir outras formas de puni¢io também compativeis com
a lesio a estes dircitos, haja vista a existéncia dos crimes contra a honra. O que ela quis deixar
certo é que além da responsabilizagio administrativa, quando for o caso, cabe também, uma res-
ponsabilizagdo de natureza civil.
A novidade que h4 aqui é a introdugdo do dano moral como fator desencadeante da reparagao. De
fato ndo faz parte da tradigio do nosso Direito o indenizar materialmente o dano moral.
No entanto esta tradigdo no caso hd de ceder diante da expressa previsdo constitucional.
E é bom que tenha agido assim o constituinte. A inclusdo da responsabilidade civil reveste-se em
muitas hipdteses de uma forga intimidatdria que as outras formas de responsabilizagdo podem ndo
possuir, sobretudo em decorréncia de uma desaplicagdo quase sistemdtica das normas penais sobre
os segmentos mais endinheirados da populagao.
Temos para nds que é sem divida um reforco substancial que se presta ao cumprimento destes
direitos'® (Comentdrios 4 Constituicdo do Brasil, 2° volume, Saraiva, 1989, p.65);

35 Manoel Gongalves Ferreira Filho escreve:
Responsabilidade objetiva do Estado. Mantém-se na Constituigdo vigente a solugdo jd adotada na
Lei Magna de 1946 (art. 194), ou seja, a responsabilidade, dita objetiva, do Estado por danos cau-
sados no exercicio de fungio publica a particulares. Em face desse principio, quem sofreu o dano,
para haver do Estado a sua reparagdo, apenas deve provar ler sido ele causado no exercicio da
fungdo piiblica. A reparagdo prescinde de prova de culpa ou dolo por parte do causador, e depende
exclusivamente de estar este no exercicio de fungdo piiblica’ (Comentdrios a Constituigdo Brasi-
leira de 1988, ob. cit., p.260).
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Com base no artigo 155 do C.P.C.. poder4 ser pleiteado que tal medida
Judicial corra em segredo de Justica, em face de o setor financeiro depen-
der, fundamentalmente, da credibilidade, mais do que da moeda, mero ins-
trumento de trabalho para atendimento de seus objetivos®®.

A agao principal deverd ser uma ordindria de preceito cominatério para
que as dividas da Unido sejam adimplidas®’.

Na eventualidade de ocorrer a liquidagdo extrajudicial ou uma interven-
¢do, podera a consulente impetrar mandado de seguranga para afastar o ato
coator, assim como as respectivas agdes: ordindria de indenizagdo por per-
das e danos e criminal por abuso de autoridade e agdo arbitréria.

Paralelamente, qualquer cidaddo poderd iniciar uma ag¢do popular por
falta de moralidade da administragdo, se tal intervengdo ou liquidagao
ocorrer’®,

36 O § 1° do artigo 164 da Constituigdo Federal e o artigo 155 do CPC tém a seguinte dicgdo:

8 1°. E vedado ao Banco Central conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro
Nacional e a qualquer 6rgdo ou entidade que ndo seja instituigdo financeira.

Anrt. 155. Os atos processuais sdo piblicos. Correm, todavia, em segredo de justi¢a 0s processos:
I. em que o exigir o interesse piblico;..""

37 José Afonso da Silva ensina sobre os efeitos da lei: **... diz-se que ela criou situagao juridica subjeti-

va, que poderd ser um simples interesse legltimo, a expectativa de direito, um direito condiciona-
do, um direito subjetivo. Este iltimo € garantido jurisdicionalmente, ou seja, € um direito exigivel
na via jurisdicional. Recebe, assim, protegdo direta, pelo que seu titular fica dotado do poder de
exigir uma presta¢do positiva ou negativa''.
A realizagao efetiva desse interesse juridicamente protegido, chamado Direito Subjetivo, nao raro
fica na dependéncia da vontade de seu titular. Diz-se, entdo, que o Direito lhe pertence, j4 integra
o seu patrimdnio, mas ainda ndo fora exercido"' (Curso de Direito Constitucional Positivo, 5* ed.,
Ed. Revista dos Tribunais, 1989, p.373).

38 Ainda José Afonso da Silva ensina: **Trata-se de remédio constitucional pelo qual qualquer cidadio
fica investido de legitimidade para o exercicio de um poder de natureza essencialmente politica,
e constitui manifestagdo direta da soberania popular consubstanciada no art. 1?, pardgrafo nico,
da Constituigdo: todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de seus representantes eleitos
ou diretamente. Sob esse aspecto ¢ uma garantia constitucional polftica. Revela-se como uma for-
ma de participagdo do cidadio na vida piblica, no exercicio de uma fungdo que lhe pertence prima-
riamente. Ela d4 a oportunidade de o cidaddo exercer diretamene a fungéo fiscalizadora, que, por
regra, € feita por meio de seus representantes nas Casas Legislativas. Mas ela é também um agio
judicial porquanto consiste num meio de invocar a atividade jurisdicional visando a corregdo de
nulidade de ato lesivo: a) ao patrimdnio piublico ou de entidade de que o Estado participe; b) a
moralidade administrativa; c) ao meio ambiente; ¢ d) ao patrimdnio histérico e cultural. Sua finali-
dade €&, pois, corretiva, nao propriamente preventiva, mas a lei pode dar, como deu, a possibilida-
de de suspensdo liminar do ato impugnado para prevenir a lesdo.

Contudo, ela se manifesta como uma garantia coletiva na medida em que o autor popular invoca
a atividade jurisdicional, por meio dela, na defesa da coisa piblica, visando a tutela de interesses
coletivos, ndo de interesse pessoal'’ (Curso de Direito Constitucional Positivo, ob. cit., p.398).
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Estas medidas, todavia, deverdo ser antecipadas de um contacto com
as autoridades em que o texto deste parecer ¢ de outros juristas de maior
nivel sejam-lhes entregues, para que elas tenham consciéncia do risco que
estdao correndo, com o que se ndo encontrarem a solugao do bom senso, nao
poderio dizer terem agido sem culpa ou dolo, justificando-se, entao, por in-
teiro, as agOes de natureza criminal contra tais administradores ptiblicos.

S.M.J.

Sao Paulo, 5 de dezembro de 1990
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O sétimo volume de A Constituicdo Aplicada, do jurista Ives

Gandra da Silva Martins — uma das maiores expressoes da

area, no Brasil — retine pareceres sobre questdes monetarias,
preparados a partir da elaboracdo do Plano Collor.

Os pareceres deste livro versam sobre:

Correcao monetdria em atos registrarios
(art. 156, incisos [ e II)
Ligiiidacao extrajudicial e o principio do contraditorio
(art. 5°, wciso LV)
Responsabilidade civil do Banco Central
(art. 37, § 67)
IOF sobre operacoes de transferéncia de acoes no exterior
(art. 153, inciso V)
A livre iniciativa e a intervencao concorrencial do governo
(art. 173)

Direitos e garantias individuais da sociedade
(art. 5°)

EDICOES CEJUP
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