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APRESENTACAO

O novo volume da coletdnea A Constituicao Aplicada hospeda parece-
res sobre violagées a ordem constitucional decorrentes da implantacdo do
Plano Brasil Novo.

Excegdo feita ao parecer sobre o Finsocial e aquele ofertado ao gover-
no de Roraima, os demais examinam a quebra da ordem juridica, seus efei-
tos sobre os contratos e a necessidade de restabelecimento das teorias de
pactuacdo, a luz de principios plasmados na lei suprema.

Espero que o presente volume tenha a mesma acolhida dos anteriores.

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS
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INTELIGENCIA DOS ARTIGOS 234 DA CONSTITUICAO
FEDERAL E 14 DO ADCT — RECEPCAO DA LEI
COMPLEMENTAR N? 41/81 NA TRANSFORMACAO DO
ESTADO DE RORAIMA — PARECER

CONSULTA

O consulente, governo do Estado de Roraima, pergunta-me se estaria
aquela unidade federativa obrigada a suportar as dividas, garantias e obriga-
¢oes assumidas pelo governo federal, enquanto administrador do territério,
ou se o artigo 234 da Constitui¢do Federal refere-se a encargos contraidos,
pelo Estado, a partir de sua criagdo, com o que aqueles anteriores, constitui-
dos a época em que a unidade era mero territério, seriam de responsabilida-
de exclusiva da Unido.

RESPOSTA

Entendo ser a segunda interpretagdo, a correta, visto que de possivel
conciliagdo com o disposto no artigo 14 § 2° das Disposicdes Transitérias
e com o espirito que conformou a criagdo dos novos Estados surgidos de
anteriores Territérios’.

Muito embora interpretagio literal e isolada do artigo 234 pudesse ofer-
tar, entre as interpretagdes possiveis, exegese assistemdtica de que a nova
unidade seria responsdvel por dividas que ndo assumiu, visto que contraidas
pela Unido, ndo me parece que se justifique, ndo s6 por ser conflitante com

1 A cquipe da Pricc Watcrhouse, nos comentdrios a Constituigdo que produziu, informa: *‘O legislador
constituinte conferiu ao processo de transformagio ¢ instalagdo dos Estados de que trata csse arti-
20, a obrigatoricdade de scguir as normas c critérios utilizados na criagio do Estado de Ronddnia,
que foi considerado Territério Federal até a sua transformagiio ecm Estado pela Lei Complementar
n? 41, de 22 de dezembro de 19817 (A Constituigio do Brasil 1988, Ed. Price Waterhouse, 1989,
p- 876).



a exegese dos demais principios que conformaram a Federagdo Brasileira,
mas por hospedar inteligéncia que discrimina in pejus, ofertando tratamento
desigual a entes federativos da mesma esfera’.

Algumas consideragdes iniciais, todavia, merecem ser tecidas sobre a
hermenéutica constitucional, para que a resposta a ser dada a tinica questdo
formulada esteja em consonéncia com as regras que norteiam a compreen-
sdo da lei suprema.

A norma constitucional ¢ a primeira norma da ordem posta, ponto ini-
cial do Direito e da Ciéncia Juridica e ponto final da influéncia de todas as

ciéncias sociais para a conformagéo de um sistema legal e de um complexo

de leis para uma nagdo’.

2 Pinto Ferrcira ensina: **O federalismo cxige uma certa homogencidade estrutural para a sua sobrevi-
véncia ¢ florescimento. No antigo regime conlederativo do Tmpério Alemao (1871) cocxistiam Re-
puiblicas Misturadas com monarquias. O legislador da Constituigio de Weimar de 11 de agosto de
1919 ajuizou a necessidade de determinar a regra de conformidade republicana para as unidades
federativas, como acentuaram Werner Kaegi ¢ Wheare.

Este minimo de homogeneidade politica varia de pais a pais”* (Comentirios i Constituigio Bra-
sileira, 19 vol., Ed. Saraiva, 1989, p. 408).

3 Escrevi: “‘Desta forma, o Dircito Constitucional, ndo obstante estudado por eminentes mestres, que
honram a dogmética juridica pela relevante contribuigao prestada, oferta, em nivel doutrindrio, re-
trato de Direito Positivo conseqiicncial, muito mais do que visdo causal de scu figurino presente,
com o que as insuficiéncias analiticas surgem, abrindo-se largos espagos nio-preenchidos pela re-
flexdo académica.

O Dircito Positivo, em scus aspectos formais, tem servido para exaustiva meditagdo universi-
tdria ¢ jurisprudencial, visto que a influéncia do pensamento positivista e ncopositivista na Ciéncia
Juridica — no Brasil de hoje mais do que na Europa atual — faz-se sentir de forma acentuada, ga-
nhando o estudante em profundidade da 18gica discursiva o que perde na percepgdo universal da
experiéncia humana em socicdade.

A preocupagio de descontaminagio do Direito, enquanto interligado a outras ciéncias sociais
— de releviincia para que sua purcza scja cxaltada — provoca, por outro lado, intenso aprofunda-
mento do estudo da norma constitucional desvinculada dos denominados elementos pré e meta juri-
dicos, preocupagio que termina por reduzir a prépria relevincia das interpretagoes teleoldgicas,
substituida pela importincia da [ria interpretagdo Idgico-sistemdtica, rica na exteriorizagio formal
e miserdvel na percepgio do contetido [dtico, que a embasa.

A evidéncia, a conformagiio do conhecimento de cada vez mais cada vez menos, com redugio
sensivel do campo de pesquisa cientifica ¢ valorizagio da metodologia aplicdvel & drea previamente
delimitada, nio poucas vezes dificulta a compreensdo da inteira fenomenologia constitucional, cta-
pa derradeira de um processo convivencial do ser humano, repleto de sensiveis interpenctragdes
de fatores internos ¢ externos, os quais ddo o perfil controvertido — ainda inexplorado suficiente-
mente — ¢ admirdvel do homem, em sua experiéncia de vida sobre a terra.

Representa o Dircito Constitucional a ordenagio juridica de principios, que nortciam esta con-
vivéncia nas socicdades organizadas. Estas sdo incapazes, entretanto, de desvendar, pelos limita-
dos caminhos do conhecimento racional, sua razdo de ser, 0 porque da aventura humana, os motivos
que levam estes sercs condenados & morte desde o seu nascimento, a uma luta pelo poder, muitas
vezes sem signilicagio. Por outro lado, mesmo com a utilizagio da experiéncia das denominadas
ciéncias de detecgio da naturcza, biolégicas ou exatas, ndo se encontra visualizagio imediata para
perguntas elementares, tais como o que ¢ o homem, porque nasceu, 0 que ocorre apds a morte,
o que é universo, de onde saiu, qual a origem de tudo. A cvidéncia, tais clementares ¢ essenciais
perguntas, sem respostas, sobre o homem e o universo, a luz da razio pura, terminam por influen-
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Muito embora Kelsen admitisse uma norma fundamental pressuposta e
anterior & norma constitucional, tal norma fundamental, de rigor, se confun-
de com todos os principios de todas as ciéncias que informam a ordem su-
prema, como a Economia, a Socilogia, a Filosofia, a Histéria, a Tecnologia
aplicada etc. A norma fundamental, sobre desfigurar a cristalinidade da nor-
ma pura de Kelsen, ndo ¢ uma norma juridica, mas sim uma norma econé-
mica, uma norma sociolégica, uma norma filos6fica, uma norma histérica,
uma norma matemdtica, uma norma ecoldgica etc. O sopesar de todas elas,
inclusive das normas juridicas anteriores, é que termina por esculpir a or-
dem mdxima, que parametrard toda a producido normativa inferior®.

E, portanto, o Direito Constitucional o dltimo estigio de todas as cién-
cias sociais e aplicadas a sociedade e o primeiro estigio da ordem Juridica
e da Ciéncia Juridica, razao pela qual, a falta de referencial anterior, a her-
menéutica que se lhe aplica hd de ser necessariamente diversa, em muitos
aspectos, daquela aplicada ao direito inferior e decorrencial, cujo arquétipo
encontra-se no desenho imposto pela ordem suprema.

as diversas correntes de pensamento politico, filoséfico, socioldgico ¢ ccondmico, as quais desd-
guam na escultura legal de um direito que orienta a vida de uma sociedade, que nio sabe porque
existe e para que foi formada.

Esta ¢ a razdo pela qual a apreensiio fenoménica da organizagio do Estado. da [ormagio das
nagdes, da concepgio de povo ¢ da compreensio do homem estd na prépria esséncia do Dircito
Constitucional, que apenas. como as lavas do vulcio, oferta o ponto final de um longo processo
de claboragio social.

Nio ¢ possivel, pois, o estudo de Dircito Constitucional apenas & luz singela do Dircito posto,
articulado e escorreito, mas sob o prisma, que passa, necessariamente, por uma visualizagio do
homem em seu evoluir histérico, assim como as angustias, problemas, dificuldades, crimes, esfor-
¢os de superagio, ambigoes, ignominias ¢ grandezas, que tornam tio apaixonante sua experiéneia
de vida'" (Comentdrios a Constituigio do Brasil, 19 volume, Saraiva, 1988, p. 3/4/5).

4 Kelsen escreveu: **La dottrina pura del diritto si vale di questa norma londamentale come di un fonda-
mento ipotetico. Se si parte dal presupposto che tale norma sia valida, ¢ valido anche 'ordinamento
guridico che si fonda su di essa. La norma fondamentale attribuise all'atto del primo legislatore
e di qui a tutti gli atii dellordinamento giuridico che poggiano su di questo, il significato del dover
essere. quello specifico signilicado per il quale nella proposizione guridica la condizione & legata
alla conscquenza del diritto; ¢ la proposizione guridica & Ja lorma tipica in cui deve necessariamen-
te presentarsi wtto il materiale del diritto positivo. Nella norma fondamentale, in ultima mstanza,
trova la sua basc il significado normativo di tutti i fatti che costituiscono I'ordinamento guridico.
Soltando in base al presupposto della norma fondamentale if materiale empirico che si presenta alla
determinazione giuridica puo essere inteso como diritto, cioé come sistema di norme giuridiche.
Secondo la natura di questo materiale, cioé secondo gli atti che debbono essere determinati come
atti guridici, si regola anche il contenuto particolare di quella norma fondamentale che sta alla base
di un determinado ordinamento guridico™ (Lineamenti di dottrina pura del diritto, Edl. Einaudi,
p. 98/99).
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O Direito Civil, por exemplo, ao ser interpretado, deve sé-lo & luz dos
principios maiores encontréveis no Direito Constitucional, porque o seu re-
ferencial imediato € o Direito Constitucional. A falta de referencial imedia-
to, o Direito Constitucional deve haurir na intengdo do legislador, nas demais
ciéncias, no sistema que d4 origem, os elementos que possibilitem ao exege-
ta a inteligéncia mais adequada dos dispositivos nele inseridos”.

A compreensdo deste aspecto ¢ de extrema relevéncia para que se acom-
panhe o raciocinio que serve de espinha dorsal para minha forma de respon-
der a questao formulada.

E &, 2 luz da inteligéncia que, necessariamente, hd de passar pelo exa-
me do sistema e da intengiio constituinte no concernente a Federagdo, que
passo a examinar agora, a pergunta que me foi apresentada.

A Federacio brasileira ¢ uma Federagdo atipica. Nao hd uma perfeita
equivaléncia entre os entes federativos. Os municipios, por exemplo, nio
tém representacio no Senado, de um lado, mas tém, por outro lado, o privi-

5 Escrevi: “*H. L. A. Hart, em scu polémico The concept of Law, procura, a partir do exame dc casos
concretos ¢ proprios da estrutura legal inglesa, em que a common Jaw continua a desempenhar de-
cidida influéncia conformadora, descobrir os fundamentos do Dircito, assim como a razio pela qual
o homem obedece & ordem juridica posta por quem detém o poder de impd-la.

Embora considere relevante o hdbito de obedecer, importante o ideal de Justica, influcnte a
moral dominante, como também nio despiciendos a ambigdo pelo poder, a seguranga da ordem
¢ o beneficio da relativa certeza que a forga da lei propicia, chega a duas conclusdces, que, embora
nio originais, pelo scu cntrelagamento, permitem reflexdo fecunda sobre as dimensoes do Dircito,
como clemento intrinseco & naturcza humana ¢ fundamental para que o homem se realize.

A primeira delas ¢ de que a lei ndo s6 oferta genérica — mas niio especilica — protegio do
individuo, sendo incapaz de abranger todas as hipdteses pretendidas pelo legislador, como a relati-
vidade de sua aplicagio — mesmo para os casos gue, na aparéncia, foram particularmente norma-
dos — varia em [ungiio das circunstancias, das autoridades exceutoras ¢ principalmente das autoridades
julgadoras. A lci, portanto, sobre possuir lacunas ¢ ser de impossivel extensdo a todas as situagdes
sociais, carcce de instrumental executor capaz de uniformizd-la por inteiro, sendo cada caso um
caso distinto ¢ especial.

A segunda diz respeito ao 6rgio que tem a iltima palavra sobre sua interpretagdo, ou scja,
o Poder Judicidrio. Cabendo-lhe a aplicagdo da lei genérica ao caso especilico, sua fungdo ¢, simul-
tancamente, de intérprete ¢ criador da lei, posto que as pessoas encarregadas de aplicd-la, sobre
retirarem-na da abstragdo para a realidade cotidiana, dao-lhe a dimensio que Ihes parcce mais ade-
quada 2 situagdo.

O pragmatismo de H. L. A. Hart ndo Ihe permite posicionar-se sobre o ideal de justica, como
o mais relevante clemento desta postura aplicacional do Dircito, visto que sua preocupagio maior
estd em definir as duas ordens normativas que o conformam, ou scja, aquelas regulatdrias do com-
portamento, sancionatrias ou ndo, e aquelas integrativas de cxecuglio, como as que definem, criam
¢ csculpem os drgdos de sua aplicagio. Aqucelas sio flexiveis, em razio de todos 0s ciementos extra-
jurfdicos que influenciam os detentores do poder na exceugdo ou aplicagio do Direito. Estas infle-
xiveis, em sua concregio, posto que sé pela mudanga da lei ou por ruptura da ordem legal as nor-
mas de integragio podem ser alteradus™ (A Jurisprudéncia integrativa ¢ o ideal de Justiga, Universidade
de Coimbra, estudos em homenagem ao Magnifico Reitor Ferrer Corréa, 1989, p. 3/4/5).
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Iégio de receber parcela dos tributos arrecadados pela Unido e pelos Esta-
dos, sem necessidade de repassar o que recebem de tributos de sua prépria
competéncia impositiva.

O Distrito Federal ndo possui policia prépria, mas, ao contrdrio dos mu-
nicipios, € representado no Senado Federal e no Congresso Nacional, sobre
ter a receita tributdria que competiria a0s municipios. Os Estados nio repas-
sam a receita dos impostos para a Unido, mas podem sofrer intervencio,
sendo que a Unido ndo tem representagio no Senado, mas o Congresso Na-
cional ¢ seu poder legislativo. Pode intervir nos Estados, porém repassa re-
ceitas para Estados e municipios, sem nada receber destas entidades®.

6 Os artigos 18 (capur), 32 § 4°, 34, 46, 157 ¢ 158 t¢m a seguinte redagio: **Art. 18. A organizagio
politico-administrativa da Repiiblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Dis-
trito Federal ¢ os municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constitui¢io";

“Art. 32, §4?. Lei federal dispord sobre a wtilizagdo, pelo governo do Distrito Federal, das
policias civil ¢ militar ¢ do corpo de bombeiros militar*.

“Art. 34. A Uniio ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: 1. manter
a integridade nacional; 1. repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federagio em outra;
III. por termo a grave comprometimento da ordem publica; TV, garantir o livre exercicio de qual-
quer dos Poderes nas unidades da Federagdo; V. reorganizar as finangas da unidade da Federagio
que; a) suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consceutivos, salvo motivo
de forga maior; b) deixar de entregar aos municipios receitas tributdrias lixadas nesta Constituicio,
dentro dos prazos estabelecidos em Ici; VI prover a exceugdo de lei lederal, ordem ou decisic
Judicial; VIL asscgurar a observincia dos scguintes principios constitucionais: a) forma republica-
na, sistema representativo ¢ regime democritico; b) dircitos da pessoa humana; ¢) autonomia muni-
cipal; d) prestagio de contas da administragio piblica, dircta ¢ indireta™;

“An. 46. O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados ¢ do Distrito Federal,
eleitos segundo o principio majoritdrio.

§ 17, Cada Estado ¢ o Distrito Federal elegerdo trés senadores, com mandato de oito anos.

§ 27, A representagio de cada Estado ¢ do Distrito Federal serd renovada de quatro em quatro
anos, alternadamente, por um ¢ dois tergos.

§ 32, Cada Senador serd cleito com dois suplentes™;

“*Art. 157. Pertencem aos Estados ¢ ao Distrito Federal: 1. o produto da arrecadacio do im-
posto da Unidio sobre renda ¢ proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimen-
10s pagos. a qualguer titulo, por cles, suas autarquias ¢ pelas fundagdes que instituirem ¢ mantiverem:
II. 20% do produto da arrccadagio do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia
que lhe ¢ atribuida pelo art. 154, 1';

“Art. 158. Pertencem aos municipios: 1. 0 produto da arrecadagio do imposto da Unidio sobre
renda ¢ proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, @ qualquer
titulo, por cles, suas autarquias ¢ pelas [undagdes que institufrem e mantiverem: I1. 50% do produ-
to da arrecadagio do imposto da Unidio sobre a propricdade territorial rural, relativamente aos imé-
veis neles situados; T11. 50% do produtos da arrccadagio do imposto do Estado sobre a propriedade
de veiculos automotores licenciados em seus territérios; IV. 25% do produto da arrecadacio do
imposto do Estada sobre opcragdes relativas i circulagio de mercadorias ¢ sobre prestagoes de ser-
vigos de transportc interestadual ¢ intermunicipal e de comunicagio.

§ tnico. As parcelas de receita pertencentes aos municipios, mencionadas no inciso 1V, serio
creditudas conforme os seguintes critérios: 1. 3/4, no minimo, na proporg¢io do valor adicionado
nas operagdes relativas i circulagio de mercadorias e nas prestagoes de servigos, realizadas em
seus territdrios; T1. até 1/4, de acordo com o gue dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios,
lei federal™.
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Como se percebe, os quatro entes federativos tém esferas proprias de
atuagdo, com aspectos diferenciais pertinentes a sua estrutura juridica, com
o que a autonomia financeira, administrativa e politica de cada um € diver-
sa, embora comum seja seu niicleo de independéncia.

O que, todavia, remanesce na densidade da autonomia federativa € o
elemento de equivaléncia entre os entes federativos da mesma espécie. E fa-
lo equivaléncia, porque nio hd identidade absoluta. A equivaléncia pode re-
tratar situagoes diferentes, cuja valoragio resulta idéntica. O valor de bens
diversos, na contabiliza¢do das sociedades controladoras e coligadas, pelo
principio da equivaléncia patrimonial, € idéntico, embora diferentes os bens
que o exteriorizam’.

Apesar de o tratamento ofertado pelo constituinte para os municipios
mais necessitados e os Estados mais pobres sinalize com privilégios na me-
dida de sua desigualdade, a estrutura de sua autonomia ndo ¢ diversa nos
municipios e nos Estados mais ricos, com o que a diferenga dos regimes ju-
ridicos pertencentes a autonomia dos diversos entes desdguam na equivalén-
cia de regimes para aquelas entidades da mesma esfera, ndo podendo ser
diverso o tratamento, a nio ser nas expressas determinagdes da lei suprema®.

7 Nilton Latorraca cnsina: **Conforme determina, portanto, o artigo 248 da Lei n?? 6.404, regulamenta-
do pelo artigo 22 do Decreto-Lei n? 1,598, a dilerenga (acréscimo ou redugio do valor do investi-
mento) somente serd registrada como resultado do exercicio, na companhia investidora:

— se decorrer de lucro ou prejuizo apurado na coligada ou controlada;

— se corresponder, comprovadamente, a ganho ou perdas cletivas;

— no caso de companhia aberta, com observincia de normas expedidas pela Comissio de Va-
lores Mobilidrios.

Antes de aprofundarmos a andlise dessa norma, convém relacionar as principais causas de acrés-
¢imo ou redugiio do valor de investimento em virtude da aplicagio do método contidbil denominado
equivaléncia patrimonial, depois de scgregados o dgio ou o desigio pagos ou obtidos na aquisi¢io,
ou apurados na entrada em vigor da lci; essas causas sao:

a) lucro ou prejuizo apurado na coligada ou controlada;

b} reserva de lucro constituida ou utilizada na coligada ou controlada;

¢) reserva de capital constituida ou utilizada na coligada ou controlada;

d) corregdo monetdria do balango da coligada ou controlada;

¢) aumento ou redugiio na pereentagem de participagdo no capital da coligada ou controlada,
resultante de modificagdo do capital deste com diluigio da participagio dos demais socios ou da
prépria companhia investidora (cf. item XXIX da Instrugdo n? | da CVM);

f) reserva de reavaliagdo constituida na coligada ou controlada™ (grilos meus) (Dircito Tribu-
tirio - Imposto de Renda das Empresas, 117 ed., Ed. Atlas, 1988, p. 261)

8 O artigo 151 inciso I du C.F. tem a scguinte dicgio: **E vedado a Unido: L. instituir tributo que nio
seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingiio ou preferéncia em relagio
a Estado, ao Distrito Federal ou a municipio, em detrimento de outro, admitida a concessio de
incentivas fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-econdinico entre
as diferentes regides do pafs’, tendo cu assim o comentado: **Em uma interpretagio sistematica,
poder-se-i entender que 0s incentivos fiscais apenas serdo concedidos desde que ndo impliguem
tratamento desigual que privilegie atividades mais oncradas em outras regides, decididumente sen-
do inaplicdvel ao menor sintoma de que o tratamento desigual néo esteja estabelecendo equilibrio,
mas desequilibrio, que atinja contribuintes em situagdes diversas™ (grifos meus) (Comentirios i
Constituigio do Brasil, 62 vol., . I, Saraiva, 1990, p. 221/222).

14



Se a equivaléncia marca a autonomia das entidades federativas da mes-
ma esfera e a diversidade de regimes daquelas de esferas diversas, hd de
se acrescentar ao perfil do sistema federativo brasileiro um outro elemento
de relevancia que € a vocagdo da lei maior para nivelar os desequilibrios
regionais e resgatar a condi¢do dos Estados e municipios menos favoreci-
dos, aproximando-os daqueles mais desenvolvidos®.

Em inimeros dispositivos constitucionais tal sinalizacio constitucional
resta evidente. Na particio das receitas tributdrias, Estados e municipios mais
desenvolvidos sdo aquinhoados por distribui¢do menor. Quanto ao principio
da isonomia tributdria, abre o constituinte apenas excecio a favorecimentos
para eliminar os desequilibrios regionais. A ordem econdmica refere-se a
necessidade de ser voltada, a iniciativa econdmica, piblica e privada, para
a erradicagdo dos desniveis, estando tal principio também esculpido nos fun-
damentos constitucionais. Em outras palavras, em intimeros trechos, o cons-
tituinte excepciona o principio da equivaléncia sempre que tal excegio seja
voltada para beneficiar Estados e municipios menos favorecidos'”,

9 Sacha Calmon Navarro Coclho ensina: **Um pafs sem desequilibrios regionais ¢ pafs forte ¢ integrado
em beneficio de suas virias regioes. O Brasil ndo ¢ tinico nesse sentido. A Argenting concentra-se
no delta do Prata. O Japdo moderno ¢ uma faixa industrial & beira do mar de ndo mais de 220 km.
(Ao norte, o povo dos ainos, em [orestas, vivendo de artesanato. Sio caucasianos). O Canad4 se
agarra ao longo do Rio Sio Lourengo, na beira dos Grandes Lagos, nas (ronteiras com os EUA.
O Reino Unido convive com as Irlandas atrasadas e regioes nio industrializadas. O norte da Alema-
nha ofcrece outro exemplo de desenvolvimento incipiente, A Itdlia do norte nada tem a ver com
a Caldbria ¢ a Sicilia (outrora pujante). O préprio sul dos EUA ¢ atrasado sc comparado com o
norte ¢ 0 nordeste do pais. Nesscs paises existem programas de incentivos liscais para regioes de-
primidas. Portanto, a licenga constitucional ¢ mais do que acertada, até porque o nordeste do pais
¢ com sua imensa populagdo, cerca de 36 milhdes de pessoas, I tudo ¢ bom, a terra, o subsolo
¢ 0 homem. O céu ¢ que ndo presta. Urge reconstrui-lo para o bem do Brasil, que comegou por
4, antes da explosio do ouro em Minas Gerais que despovoou aié o Reino de Portugal, enscjando
depois 0 Estado de Sio Paulo, com os seus cafezais ¢, apSs, a industrializagio do pafs’ (Comentd-
rios & Constituigio dc 1988 — Sistema Tributdrio, Forense, 1990, p. 387/388)

10 Celso Bastos escreve: ** Até mesmo por razdes de unidade nacional nio ¢ possivel tolerar-se o desni-
vel de desenvolvimento existente entre as diversas regides do pais. A preocupagio com um desen-
volvimento mais acelerado das regides menos desenvolvidas deve ser uma dirctriz fundamental da
politica do pais. Hd que se observar, no entanto, que este esforgo de desenvolvimento regional nio
pode levar a um deslocamento tio acentuado da poupanga ¢ do investimento para as regides menos
desenvolvidas a ponto de colocar em risco a continuidade do processo de desenvolvimento nas re-
gides mais avangadas. E na verdade um problema delicado a ser resolvido através de uma politica
ponderada que procure o justo meio termo. Alids, faz parte mesmo das competéncias da Unido:
claborar a executar planos nucionais ¢ regionais de ordenagio do territdrio ¢ de desenvolvimento
ccondmico ¢ social.

Quanto a este tiltimo, também cle ndo pode ser oblido através de uma politica extremada de
redistribuigdo desenlreada da riqueza nacional. A melhoria das condigdes sociais hi de se dar ao
mesmo passo em que se leva a cabo o desenvolvimento econdmico. Distribuicdo de renda em mo-
mentos de estagnagio ou de retrocesso ccondmico ¢ muito dificil de ser levada a efeito pelas terri-
veis tensdes sociais que produz. O desenvolvimento econdmico ndo basta por si s6 para clidir os
bolsdes de pobreza. Entretanto, cle colabora decisivamente no sentido de reduzir as suas propor-
¢Ocs, aumentar o otimismo e a disposi¢do de trabalho das classes menos favorecidas ¢ de propiciar
recursos acrescidos destinados a financiar uma politica social”” (Comentidrios i Constitui¢io do Brasil,
77 volume, Saraiva, 1990, p. 33).
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Desta forma, os trés alicerces do sistema federativo nacional desenham
diversidade na autonomia, equivaléncia nas esferas de atuagdo e favoreci-
mento s entidades federativas menos desenvolvidas''.

Tal colocagio preambular fazia-se necessdria para a compreensio da in-
teligéncia, que ofertarei aos artigos 234 das Disposigoes Gerais e 14 das Dis-
posi¢des Transitérias, que nao podem, nem devem ser interpretados
isoladamente, mas sim dentro do contexto constitucional plasmado para o
sistema federativo do pafs.

Passo, agora, a examinar os principios constitucionais que, diretamen-
te, cuidaram da matéria, os quais devem ser interpretados, a luz do quadro
que atrds apresentel.

Sio dois, os artigos. O artigo 234 e o artigo 14 estao assim redigidos:

“Art. 234. E vedado 2 Unido, direta ou indiretamente, assumir,
em decorréncia da criagdo de Estado, encargos referentes a des-
pesas com pessoal inativo e com encargos e amortizacoes da divi-
da interna ou externa da administracdo piiblica, inclusive da
indireta’’;

“Art. 14. Os Territérios Federais de Roraima e do Amap4 sao
transformados em Estados Federados, mantidos seus atuais limi-
tes geogréficos.

§ 1°. A instalagdo dos Estados dar-se-d4 com a posse dos go-
vernadores eleitos em 1990.

11 Geraldo de Camargo Vidigal esclarcce o papel desta vocagiio, escrevendo: “*Em 1937, sob o titulo
Un ordre juridique nouveau, Josserand anotava que: *‘a ordem piiblica ccondmica comandou a trans-
formagdo da ordem juridica contratual..., publicizou-a, cortando largamente nos principios da li-
berdade ¢ da autonomia das vontades, que constituiam, outrora, a atmosiera ¢ a aura mesma dos
contratos™".

Savaticr distinguc a Ordem Publica Contratual, inspirada, a partir da Revolugio Francesa, na
mistica da liberdade, da Ordem Piiblica Social, bascada em motivacdes diretas de humanidade, ¢
da Ordem Piiblica Econdmica, flexivel ¢ pldstica, resultante de exigéncias da politica ccondmica
do Estado c visando i diregio da economia.

Sob esse estilo, por Ordem Econdmica Constitucional se deve entender, em esséncia, o con-
junto dos principios consagrados de forma dogmidtica para a disciplina da iniciativa econdmica, ou,
de consegiiencia, du atividade produtora, por Ordem Social Constitucional, o conjunto daqueles
principios que presidem & disciplina das relagdes ccondmicas entre as difcrentes categorias sociais,
ou, de outro dngulo, a disciplina da repartigdo.

Em que pese, todavia, minha critica da inadequada distingio entre 0 ccondmico ¢ o social nas
sucessivas Constituigoes Brasilciras, desde 1934, mecu exame da matéria constitucional ha de por
forga balizar-sc na terminologia da prépria Constitui¢io de 34 — mantida ainda nos textos atuais,
de 1967/69"" (Caderne de Dircito Econdmico n® 1, Ed. CEEU/Resenha Trib., 1983, p. 76/77).
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§ 2°. Aplicam-se a transformacdo e instalagdo dos Estados
de Roraima e Amapd as normas e critérios seguidos na criagio
do Estado de Ronddnia, respeitado o disposto na Constitui¢do e
neste Ato.

§ 3°. O presidente da Repuiblica, até 45 dias ap6s a promul-
gacao da Constituigdo, encaminhard a apreciagio do Senado Fe-
deral os nomes dos governadores dos Estados de Roraima ¢ do
Amapd que exercerdo o Poder Executivo até a instalagiao dos no-
vos Estados com a posse dos governadores eleitos.

§ 4°. Enquanto ndo concretizada a transformacao em Esta-
do, nos termos deste artigo, os Territérios Federais de Roraima
e do Amapd serdo beneficiados pela transferéncia de recursos pre-
vista nos arts. 159, 1, a, da Constitui¢do, e 34, § 2°, 1I, deste
Ato’"'2,

O primeiro deles interdita a Unido de assumir encargos de Estados recém-
criados. Estd no presente do indicativo e ndo faz qualquer referéncia a en-
cargos dos Territorios, mas dos Estados.

Em outras palavras, o artigo 234, nitidamente, declara que a Unido nao
se responsabilizard por encargos dos Estados recém-criados'?.

12 Jos¢ Afonso da Silva lembra que: **Os Territérios Federais ndo sio mais considerados como compo-
nentes do Estado Federal, como cquivocadamente o cram nas Constituigdes precedentes. A Consti-
tuigdo lhe dd posigio correta, de acordo com sua natureza de mera autarquia, simples descentralizagio
administrativo-territorial da Unido, quando os declara integrantes desta (art. 18, § 29).

Nio hd mais Territérios Federais, porque a propria Constituigio transformou em Estados os
de Roraima ¢ Amapd, inicos que ainda existiam. Mas reconhece a possibilidade de sua criagio,
sua ulterior transformagdo em Estado ou sua reintegragio no Estado de origem consoante regula-
mentagao por lei complementar (art. 18, § 2°) e sua organizagio administrativa ¢ judicidria por
lei ordindria (Constitucional Positivo, 5 ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1989, p. 406/407).

13 Wolgran Junqueira Ferreira parcce entender que tal dispositivo aplicar-se-d apenas aos Estados cria-
dos a luz do artigo 18 ¢ ndo a Amapd ¢ Roraima com regimes préprios: *‘Profbe cxpressamente
este artigo que a Unido assuma de forma direta ou indireta, em decorréncia da criagdo de Estados,
encargos referentes a: a) despesas com pessoal inativo; b) encargos com amortizagio da divida in-
terna ou externa da administragdo publica, inclusive da indireta.

Somos de opinido que tais onus liguem com o Estado de origem, pois 0s inativos prestavam
servigos a cle e as dividas foram contraidas por cle e ndo foram gastos necessariamentc no novo
Estado as importincias decorrentes dos cmpréstimos.

A alegagio dos Estados de onde foram retiradas as drcas para criagao do novo Estado de que
fizeram tais ¢ quais obras na drea destacada, ndo procede pelo [ato de ter havido retorno por parte
da populagio, de impostos estaduais ¢ federais ¢ parte destes foram devolvidos aos Estados de onde
se destacou a drea para a cria¢do do novo Estado.

Este artigo ¢ de grande valia pois determina uma regra geral até entdo inexistente no texto
das constituigdes anteriores’ (Comentirios & Constituigdo de 1988, vol. 3, Ed. Julex Livros, 1989,
p. 1161).
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Em uma leitura superficial poderia o intérprete menos avisado entender
que tais encargos seriam aqueles remanescentes dos periodos em que os Es-
tados eram Territdrios, de tal maneira que a Unido que os teria assumido,
por ter-lhes dado origem, com a dicgdo do artigo 234, passaria a ndo ser
mais responsdvel, repassando tais obrigagoes para a nova e debilitada unida-
de federativa.

Apesar de a unidade federativa recém-criada nio ter gerado tais encar-
gos, que foram produzidos pela Unido, por esta curiosa interpretagdo, a Unido,
causadora dos gastos, afastaria as obrigacoes de sua administragdo, enquan-
to os Estados assumiriam-nas, nada obstante suas poucas forgas, de um la-
do, e nao as ter gerado, de outro.

A evidéncia, o artigo 234 nio pode ofertar esta leitura, visto que estaria
consagrando a inigiiidade e sinalizando em sentido contrdrio aos dispositi-
vos constitucionais que impdem tratamento diferencial para os Estados me-
nos favorecidos.

Ora, o artigo 234, em leitura mais atenta, nio permite tal exegese'”.

De inicio, hd de se lembrar que o discurso estd no presente do indicati-
vo. Vale dizer, proibe a assungio de encargos, apenas daqueles que foram
gerados a partir da criagdo do Estado. Ao falar em pessoal inativo, a evidén-
cia, s6 se pode referir aqueles que estdo inativos no Estado a partir do mo-
mento de sua criagdo, ou seja, dos funciondrios do Estado criado.

Em relagdo a divida, a nitidez, sé se refere a divida presente do Estado
criado, ndo havendo nenhuma referéncia a Territério Federal. Por esta ra-
zdo, entendem os constitucionalistas que esta norma geral aplica-se aos Es-
tados a serem criados, nos termos do artigo 18 da lei maior e ndo para os
Estados de Roraima ¢ Amapd, cuja disciplina juridica encontra-se no artigo
14 das Ds. Ts.".

14 Na mesma linha de pensamento de Wolgran Junqueira, Walter Ceneviva expds: O art. 233, que
o abre, se remete ao art. 79, alusivo gos dircitos dos trabalbadores urbanos ¢ rurais, onde {oi objcto
de referéncia. neste livro (Capitulo V). Mclhor andaria o constituinte se houvesse colocado os arts.
234 ¢ 235 entre os dispositivos relacionados com a criagio dos Estados, ¢ o art. 238 no capitulo
dedicado aos principios gerais da atividade ccondmica, onde sio analisados, neste estudo’ ( Dircito
Counstitucional Brasileiro, Saraiva, 1989, p. 309).

15 O artigo 18 tem o seguinte discurso: **A organizagio politico-administrativa da Repiiblica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, todos auténomos,
nos termos desta Constituigdo.

§ 17, Brasflia ¢ a Cupital Federal.

§ 27, Os Territérios Federais integram a Unidio, e sua criagio, transformacio em Estado ou
reintegragio ao Estado de origem, serdo reguladas em lei complementar.

§ 3. Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para sc ancxa-
rem a outros, ou [ormarem novos Estados ou Territdrios Federais, mediante aprovagio da popula-
¢do dirctamene intercssada, através de plebiscito, ¢ do Congresso Nacional, por lei complementar.
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Fosse intencdo do constituinte exigir a assun¢do dos encargos da Unido,
ao tempo em que administrava os Territérios, e a dicgio teria sido a seguinte:

“‘E vedado 2 Unido, direta ou indiretamente, assumir, em decor-
réncia da criagdo de Estado, encargos referentes a despesas com
pessoal inativo e com encargos e amortizagdes da divida interna
ou externa da administracdo ptblica direta e indireta, inclusive
aqueles por ela contraidos, no periodo em que administrava o Ter-
ritério””.

Nio tendo havido a inclusdo do adendo, a nitidez, o texto constitucional
deve ser interpretado em face do que escrito estd e nio do que poderia ter
sido escrito — e ndo foi — ou de eventual inten¢do do legislador supremo
ndo adequadamente exposta no texto maior'®.

De ponto de vista gramatical, portanto, a dic¢@o legislativa fez meng¢ao
apenas aos Estados, no presente do indicativo, ndao havendo referencial ao
passado ou a encargos pretéritos.

O segundo ponto, decorrente do primeiro, é a nenhuma mengio aos Ter-
ritérios. O dispositivo, nitidamente, sobre nio se referir a situagoes, preté-
ritas, ndao hospeda a figura do Territério que pertencia & Unido, visto que
cuida de encargos dos Estados.

Os Territdrios Federais — que deixaram de existir na atual lei suprema,
apesar de exaustivamente regulados em nivel de ‘‘fic¢iio cientifico-juridica’
— pertenciam a Unido e se tivesse, o constituinte, inten¢do de transferir os
encargos da Unido para os Estados, teria previsto tal transferéncia em dis-
curso mais correto, dizendo que os Estados ndo sé seriam responsdveis pe-
las dividas e encargos por eles contraidos, com vedagdo de a Unido assumi-los,

§ 42, A criagiio, a incorporagio, a {usido ¢ o desmembramento de municipios preservarido a
continuidade ¢ a unidade histérico-cultural do ambicnte urbano, far-se-do por lei estadual, obedeci-
dos os requisitos previstos em lei complementar estadual, ¢ dependerdo de consulta prévia, median-
te plebiscito, as populages diretamente interessadas’™.

16 Lembra Hamilton Dias de Souza, citando Ferrara, que: ‘‘deve-se lembrar a ligio de Francesco Ferra-
ra, segundo o qual o excessivo apego a letra da lei ¢ pernicioso, mas, ainda mais grave ¢ o perigo
de que o intérprete force a exegese, encaixando no texto aquilo que gostaria que ld estivesse ou
suprimindo o que contrariasse suas preleréncias™ (Direito Tributdrio 2, J. Bushatsky Editor, 1972,
p: 32)
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mas também seriam responsdveis pelas dividas da Unido transferidas. E o
discurso constitucional apenas hospedou a primeira parte da dicgdo'”.

E o terceiro elemento € o da coeréncia sistémica. Se todo o sisterna fe-
derativo, como demonstrei no inicio do parecer, sinaliza no sentido de for-
talecimento da Federagao, pelo fortalecimento das unidades mais fracas, seria
de incomensurdvel ilogicidade e irracionalidade, principiar a criagdo de um
Estado, necessariamente fraco, transferindo-lhe encargos da Unido, isto &,
enfraquecendo-o, em vez de fortalecé-lo e impondo tratamento ainda mais
severo que aquele que € imposto, em nivel de transferéncia de encargos, aos
Estados mais desenvolvidos.

Em outras palavras, teria a Constituigdo, de um lado, sinalizado no sen-
tido de fortalecimento da Federagéo, pelo fortalecimento das unidades fede-
rativas mais fracas, e, de outro, imposto as mais fracas unidades encargos
ndo impostos a nenhuma outra unidade federativa'®.

17 De rigor, o artigo 234 cuida da formagiio de [uturos Estados, nos termos do § 3 do artigo 18, assim
comentado por Manocl Gongalves Ferreira Filho: **Formagio de novos Estados ou Territdrios a
partir dos Estados existente. O texto em exame volta i solugio da Constituigio de 1946 (art. 2°),
com uma diferenga, porém.

Scgundo sc depreende do aqui estipulado, sempre serd necessdria a aprovagio, em consulta
plebiscitdria, de qualquer alteragio no espago territorial, ¢ conscgiicntemente no espaco pessoal,
de um Estado por parte da **populagio dirctamente interessada’”. Seja qual for a linalidade desta
alteragdo: formagiio de novo Estado, ou Territério, ancxagio a outro Estado, incorporagio com
o0 surgimento de novo Estado em lugar dos incorporados.

Isto, porém, ndo ¢ suliciente. Serd também preciso que lei complementar aprove essa altera-
¢do. Aqui estd a difcrenga em relagio a 1946. Nesta Constituigio, a aprovagio seria competéncia
privativa do Congresso Nucional, que obviamente a exerceria por decreto legislativo, portanto, sem
a possibilidade de veto por parte do presidente da Repiiblica. O texto acima reclama **lei comple-
mentar™, o que abre oportunidade para a interferéneia do presidente da Repiiblica que poderd ou
sancionar ou vetar o projeto (v. ant. 48, VI).

Acrescente-sc que cste art. 48, VI, em frontal agressdo & téenica legislativa, reclama que a
Assembléia Legislativa ou, eventualmente, as Assembléias Legislativas dos Estados interessados
sejam “‘ouvidas™ (portanto, com cardter meramente opinativo) sobre o assunto’ (Comentdrios i
Constitui¢io Brasileira de 1988, volume 1, Saraiva, 1990, p. 142/143).

18 Carlos Maximiliano sobre o processo sistemdtico ensina: **Consiste o Processo Sistemdtico cm com-
parar o dispositivo sujeito a excgese, com outros do mesmo repositério ou de leis diversas, mas
referentes ao mesmo objeto.

Por umas normas se conhece o espirito das outras. Procura-sc conciliar as palavras anteceden-
tes com as conseqiientes, e do exame das regras em conjunto deduzir o sentido de cada uma.

Em todu ciéncia, o resultado do exame de um sé fendémeno adquire presungio de certeza quan-
do confirmado, contrastado pelo estudo de outros, pelo menos dos casos proximos, conexos; i and-
lise sucede a sintese; do complexo de verdades particulares, descobertas, demonstradas, chega-se
até a verdade geral.

Possui todo corpo 6rgios diversos; porém a autonomia das fungdes niio importa cm separagio;
operam-se, coordenados, os movimentos, ¢ é dificil, por isso mesmo, compreender bem um cle-
mento, sem conhecer 0s OUtros, sem os comparar, verilicar a reciproca interdependéncia, por mais
que & primeira vista parega imperceptivel. O processo sistemdtico encontra fundamento na lei da
solidaricdade cntre os fendmenos coexistentes. Nio se encontra um principio isolado, em ciéncia
alguma; acha-se cada um em conexio intima com outros. O Dircito objetivo ndo ¢ um conglomerado
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A evidéncia, ndo pode a Constituigio dar com uma mdo e retirar com
a outra, de tal forma que a interpretagio literal, a interpretacdo logica e a
interpretacdo sistemdtica levam o exegeta 2 conclusio de que o artigo 234
apenas se refere aos encargos gerados pelo préprio Estado, a partir do mo-
mento em que se transformar em Estado e nunca a assungdo de encargos
da Uniao, gerados pela Unido, ao tempo que administrava os Territérios Fe-
derais.

Ora, € na linha deste raciocinio, que se insere o disposto no artigo 14
das Ds.Ts.

O § 29 do artigo 14 declara que:

**Aplicam-se a transformagdo e instalagiio dos Estados de Rorai-
ma e Amapd as normas e critérios seguidos na cria¢io do Estado
de Rondonia, respeitado o disposto na Constitui¢io e neste Ato™'.

O final da dicgao diz respeito aquela conformagao prépria que todos os
Estados passem a ter com a nova Constitui¢do, razdo pela qual nao poderia
o regime juridico dos novos Estados ser diverso do regime juridico imposto
pela Constituigao Federal a todos os Estados brasileiros. Vale dizer, a parte
final do discurso exige que a transformagdo e instalagio sejam feitas, nio
nos moldes absolutos como aqueles que plasmaram o Estado de Rondonia,
mas nos moldes que esculpiram o novo perfil da Federagao brasileira.

cadtico de preceitos: constitui vasta unidade, organismo regular, sistema, conjunto harménico de
normas coordenadas, cm interdependéncia metddica, embora [ixada cada uma no scu lugar pré-
prio. De principios juridicos mais ou menos gerais deduzem coroldrios; uns ¢ outros sc condicio-
nam ¢ restringem reciprocamente, embora se desenvolvam de modo que constituem clementos
auténomos operando em campos diversos.

Cada preceito, portanto, ¢ membro de um grande todo: por isso do exame em conjunto resulta
bastante luz para o caso em aprego™ (Hermenéutica a Aplicagio do Direito. 9% ed., Forense, 1979,
p- 128).

19 A prépria equipe da Price, ao comentar o artigo 234 da Constitui¢io Federal, claramente, sinaliza
que se refere a matéria distinta do artigo 14 do ADCT, ao dizer: A formagio de novo Estado-
Membro da Federagio poderd dar-se de trés formas diferentes: a incorporagio de dois ou mais Es-
tados ou Territdrios, a subdivisio de um deles ou 0 desmembramento para ancxagio a outro, sem-
pre mediante a aprovagio da populagdo dirctamente interessada, através de plebiscito, ¢ do Congresso
Nacional, por lei complementar (vide comentdrios ao art. 18, § 39).

A lei que vier a criar o novo Estado disciplinard as futuras relagoes deste, obedecidos os pari-
metros constitucionais, inclusive no que diz respeito & transferéncia de recursos ¢ encargos a serem
por este assumido. Nesic sentido, veda o presente texto constitucional que a Unido assuma dircta
ou indirctamente 0s encargos refcrentes a despesas com pessoal inativo, bem como os encargos
¢ amortizagdes da divida interna ¢ externa da administragdo piblica dircta ou indireta.

Sdo despesas que deveriio ser assumidas pelo novo Estado ou pelo Estado origindrio™ (A Cons-
tituigio do Brasil 1988, Price Waterhouse, 1989, p. 846/847).
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Ora, excegao feita as alteragoes havidas para o perfil de todos os Esta-
dos brasileiros, que foram poucas, no mais, a instala¢do dos Estados de Ro-
raima e Amapd, deve seguir, rigorosamente, 0s mesmos critérios € 0s mesmos
caminhos que foram trilhados pela Unido quanto ao Estado de Rondonia,
no nascimento deste?’.

O discurso legislativo supremo € inequivoco:

“‘aplicam-se... as normas e critérios seguidos na criagdo do Esta-
do de Ronddnia™.

Por normas ¢ critérios, s6 posso entender aquelas normas e critérios que
permitiram em 1981 o surgimento de Rondonia e que foram consubstancia-
dos na Lei Complementar n. 41/81.

O exame pormenorizado de tal lei complementar nio oferta diividas so-
bre a responsabilidade da Unido no que concerne as dividas passadas®'.

Estd o artigo 35 da L.C. n. 41/81 assim redigido:

““Fica a Unido autorizada a assumir a divida fundada e os encar-
gos financeiros da Administragdo do Territério Federal de Ron-
donia, bem como os das entidades vinculadas existentes, inclusive
os decorrentes de prestagdo de garantia’’.

Maior clareza é impossivel. A Unido se responsabiliza por todo passa-
do no concernente as dividas, inclusive com extensdo maior do que os en-
cargos referidos no artigo 234 da C.F.

20 A Lei Complementar n. 41/81 principia com o scguinte discurso: *‘Lei Complementar n® 41 de 22
de dezembro de 1981. Cria o Estado de Ronddnia ¢ dd outras providéncias.
O Presidente da Repiiblica.
Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei Complementar:
Da criagio do Estado de Ronddnia.
Art. |? - Fica criado o Estado de Ronddnia, mediante a elevagio do Territério Federal do mes-
mo nome ¢ cssa condigio, mantidos os seus atuais limites ¢ confrontagoes.
art. 29 - A cidade de Porto Velho serd a capital do novo Estado™.

21 E ainda Carlos Maximiliano quem ensina: **O Dircito Constitucional apdia-se no clemento politico,
essencialmente instdvel, a esta particularidade atende, com especial ¢ constante cuidado, o exegeta.
Naqucle departamento da ciéneia de Papiniano preponderam os valores juridico-sociais. Devem as
institui¢oes ser entendidas ¢ postas em fungido de modo que correspondam as necessidades politi-
cas, as tendéncias gerais da nacionalidade, & coordenagiio dos anclos clevados ¢ justas aspiragoes
do pova'’ (Hermenéutica a Aplicagio do Direito, ob. c¢it., p. 303).
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Em outras palavras, pelos critérios e normas seguidos pelo Estado de
Rondonia e pela Unido na transformacio daquele territério em Estado, a no-
va unidade federativa ficou com as responsabilidades decorrentes das obri-
gacgoes constituidas a partir de sua criagio e a Unido com aquelas anteriores
a transformagio.

Compreende-se, pois, que o justo e adequado processo sinalizado pela
Lei Complementar n? 41/81 seja aquele que o constituinte indicou, pelo §
2?2 do artigo 14 ADCT, para a transformagao de Amapd e Roraima em no-
vos Estados.

Em face de todo o exposto até o presente, em rigorosa interpretacio do
texto constitucional, pela técnica de exegese que lhe pertine, isto é, em in-
terpretagdo l6gica, histdrica, literal e sistemadtica, ndo € o Estado de Rorai-
ma responsdvel pelos encargos anteriores 2 sua transformagio”®.

E poderia parar por aqui, se uma tltima consideragao de natureza sécio-
econdmica nio se impusesse.

A Uniao possui mecanismos constitucionais para compensar-se nas trans-
feréncias de receitas dos empréstimos contraidos pelos Estados e municipios,
estabelecidos no artigo 160 da Constitui¢do Federal, assim redigido:

“E vedada a reten¢iio ou qualquer restri¢do a entrega e ao empre-
go dos recursos atribuidos, nesta se¢ao, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos municipios, neles compreendidos adicionais e acrés-
cimos relativos a impostos. § tinico. Essa vedagdo ndo impede a
Unido de condicionar a entrega de recursos ao pagamento de seus
créditos’*?3.

22 Pinto Ferreira incorpora. na mesma disciplina juridica de transformagio, os trés Estados ao dizer:
**Os antigos Territérios de Ronddnia, Amapd ¢ Roraima foram transformados em Estados, como
antes jd o havia sido o Territdrio do Acre™ (grifos meus) (Curso de Dircito Constitucional, 5% ed.,
Saraiva, p. 312).

23 Escrevi sobre o dispositivo, em parecer que ofertei & preleita Erundina do Municipio de Sio Paulo:
**O referido comando impde vedagdo absoluta, na medida em que proibe qualquer tipo de retengido
ou qualquer restrigio 4 entrega ¢ ao emprego dos recursos atribuidos nesta sc¢ao, ou scja, no con-
cernente a repartigio das rendas tributdrias, compreendendo inclusive os adicionais ¢ acréscimos
relativos aos impostos.

Em outras palavras, o caput do artigo ndo permite que, a titulo de se ressarcir de créditos de
outra naturcza, possam os Estados. o Distrito Federal ¢ os municipios se autopagar, deixando de
entregar os recursos necessdrios a que, pela Constituicdo, tém direito tais entes lederativos na parti-
¢do das rcceitas.

O constituinte, no que diz respeito ao sistema tributdrio brasileiro, preferiu adotar o critério de ofer-
tar seguranga aos entes lederados para que suas receitas derivadas ndo fossem atingidas por contratos
danosos, cclebrados ao [inal de administrages, ou por medidas politicas de represilia dos entes arre-
cadadores dessas parcelas da receita tributdria’” (A Constituicio Aplicada 2, CEJUP, 1990, p. 123/142).
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Nada obstante tal faculdade de ndo repassar receitas tributdrias para re-
ceber dividas geradas e assumidas pelos Estados, ndo tem a Unido se valido
da faculdade constitucional, ‘‘rolando’’ a divida constituida por Estados e mu-
nicipios. Vale dizer, em fun¢@io de uma divida ndo gerada pela Unido — mas
exclusivamente pelos Estados e pelos municipios — pode a Unido deixar de
repassar receitas, mas nio o faz por questoes de politica econdmica. Inclusive
nao o faz em relagdo aos Estados mais poderosos, que tém maior capacidade
de obtengdo de receitas tributdrias que os Estados menores>*,

E falo até aqui de dividas geradas pelos proprios Estados e pelos pro-
prios municipios.

Seria de fantdstica ilogicidade e de inadmissivel injustica que a Unido,
que ndo faz o que pode em relagao a Estados que contrafram dividas, venha
a exigir que um recém-criado Estado assuma dividas por ele ndo instituidas,
mas pela prépria Unido, comprometendo, de vez, sua administra¢io no pe-
riodo de transformagio.*

24 Escrevi: A vedagio do artigo 160, de rigor, ¢ uma vedagiio apenas dirigida a Estados nas suas obriga-
¢des com os Municipios. Isto porgue, o Distrito Federal ndo ¢ dividido em Municipios ¢ nio tem
nada a transferir de suas receitas. E a Unido pode condicionar qualquer transleréncia a que seus crédi-
1os scjam satisfcitos pelos Estados ¢ pelos Municipios, com o que o disposto no caput perde. cfctiva-
mente, muito de sua lorga.

Os motivos, que levaram os constituintes a abrir excegiio, inexistente no Direito anterior, foi
certamente a retirada substancial de receitas da Unido, scja no campo da sua imposigio direta, scja
naquele das transleréneias, enlraquecimento que precisaria ser compensado por algum mecanismo ca-
paz de cvitar sangria permanente, em tendo créditos com os demais cntes federativos, principalmente
por for¢a de lnanciamentos.

Na ocasidio, em que s discutia na Constituinte a matéria, mantive, por telefone, longa conversa
com Francisco Dornelles, presidente da Comissdo que cuidava do Sistema Financeiro, Orgamento
¢ Tributagiio. Acreditava Dornelles que com a receita alargada (dircta ¢ indireta) que os municipios
c Estados passariam a ter, no mais precisariam do financiamento da Unido, podendo honrar inclusi-
ve 0s compromissos passados. Transmiti-lhe meu ceticismo, pois entendia que tais entidades nio csta-
vam querendo trocar o rétulo da sua situagdo, isto ¢, deixar de ter financiamentos para ter receitas,
razio pela qual continuariam pressionando a Unidio no concernente aos financiamentos.

Nio sci qual o cleito da longa conversa (mais de uma hora), o certo, todavia, ¢ que a ressalva
foi colocada, de tal forma que a Unido hoje pode se autocompensar nas transleréncias, recebendo
scus créditos junto a Estados, Distrito Federal ¢ municipios.

De certa forma, o § tinico pode transformar-se em excelente instrumento para a Unido exigir
rigida politica de contengiio de despesas a Estados, Distrito Federal ¢ municipios. O Estado Minimo
s¢ impde ao Brasil” (Comentirios & Constituicdo do Brasil, 62 volume, tomo II, Saraiva, p. 81/82).

25 Toshio Mukai coloca diivida real ao dizer: **Finalmente cabe lembrar a inovagiio bastante oportuna in-
serta no art. 160 da Constituigio: *E vedada a retengio ou qualquer restrigiio i entrega ¢ a0 emprego
dos recursos atribufdos, nesta se¢io, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos municipios, neles com-
preendidos adicionais ¢ acréscimos relativos a impostos.

§ tnico. Essa vedagdo nio impede a Unido de condicionar a entrega de recursos a0 pagamento
de scus créditos.

Contudo, faltou lixar o principal: a sangio para o caso do descumprimento da norma”” (Adminis-
tragio Publica na Constitui¢io de 1988, Saraiva, 1989, p. 115).
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Em outras palavras, se a Unido ndo usa da faculdade que possui para se
compensar de dividas geradas pelos préprios Estados, ‘‘rolando-as’’ no tem-
po, como admitir que venha agora pretender receber dividas que ndo foram
criadas pelo Estado de Roraima, mas pela prépria Unido, em interpretagio
conveniente e conivente, dilacerando os principios maiores que regem o sis-
tema federativo plasmado na Constitui¢io, assim como a literalidade dos prin-
cipios que claramente apontam em sentido oposto.

Por ndo acreditar que possa a Unido trilhar caminho oposto a I6gica, &
lei maior e ao sistema federativo brasileiro, é que entendo venha a acatar a
solicitagdo do Estado de Roraima, consubstanciada no requerimento de seu
exmo. sr. governador, ndo s6 por conciliar-se com o Direito e com a Justica,
mas por exteriorizar o equilibrio das autonomias conformadas pela Federa-
¢do brasileira®®.

S.M.J.
Sdo Paulo, 14 de outubro de 1991

26 Escrevi: *'O Dircito, em verdade, ¢ sempre maior do que a lei. Mais do que pensam os legisladores
legislar. Mais do que julgam os tribunais interpretar. Mais do que entendem os doutrinadores visuali-
zar, posto que o Dircito ¢ a prépria vida de uma socicdade organizada. E csta vida social normada,
se ndo tender para 0 justo, sc ndo apreender as ligbes do passado, se ndo penctrar no coragio do
povo, se nio refletir as tendéncias mutdveis ¢ permanentes daqueles principios maiores que ddo esta-
bilidade & sociedade, terminard por gerar crises ¢ por eslacelar perante valores que @ superam, visto
que hil principios naturais ¢ supraconstitucionais de Dircito que determinam a duragdo dos tex1os po-
sitivos, tornando-os breves, se estes os desconhecerem, ou de longa duragiio, sc forem respeitados™
(Comentdrios 4 Constitui¢io do Brasil, 1° volume, Saraiva, 1988, p. 103).
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A FUNCAO DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL NA POLITICA
HABITACIONAL - LIMITACOES A SUA ATUACAO COMO
INSTITUICAO FINANCEIRA SE EM QUESTAO AS LINHAS
MESTRAS DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL SOBRE A
MATERIA - CLAUSULAS CONTRATUAIS LEONINAS
INADMISSIVEIS A LUZ DO DIREITO ECONOMICO - PARECER

CONSULTA
Formula-me, a consulente, as seguintes questoes:

“Visando implementar o seu programa habitacional, as Cooperativas Ha-
bitacionais. regulamentadas pelas leis 4.380/64 e 5,764/71, celebram com a
Caixa Econdmica Federal, Contratos de Empréstimo, Compra e Venda de
Terreno € outros pactos, contratos esses da lavra da CEF, através dos quais,
recebem empréstimo para aquisicdo de terrenos, pagamento de projetos e cons-
trugao dos empreendimentos, dando, nesses mesmos instrumentos, a Caixa,
em garantia daqueles empréstimos, em primeira e especial hipoteca, os imé-
veis adquiridos, bem como as benfeitorias que neles serdo implantadas.

Como se ndo bastasse tal garantia, a Construtora é chamada a firmar tais
contratos, na qualidade de Interveniente Fiadora, assumindo, como principal
pagadora, a responsabilidade soliddria pelo pagamento da totalidade da divi-
da, renunciando, expressamente, aos beneficios previstos nos arts. 1.491, 1.500
e 1.503 do Codigo Civil.

Vé-se, pois, que a condigao sine qua non para que a Construtora celebre
com as Cooperativas Contratos de Empreitada Global € ter que, primeiramente,
firmar aqueles instrumentos.

Ora, estando a totalidade dos empréstimos garantidos por hipoteca dada
a CEF pelas Cooperativas devedoras, pode a Caixa exigir da Construtora In-
terveniente Fiadora, o cumprimento da responsabilidade soliddria, na hipdte-
se da ndo comercializa¢io das unidades e conseqiiente sub-roga¢io da divida
da Cooperativa, por parte de seus associados?
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Quais os embasamentos juridicos que devem ser utilizados pela Constru-
tora para isentar-se da execucdo da fianca?"”

RESPOSTA

A matéria suscitada merece consideragdes preambulares vinculadas ao Di-
reito Econdmico e Constitucional, sobre permitir reflexdo paralela a respeito
do Direito Administrativo e Civil',

A ordem constitucional brasileira oferta, hoje, titulo isolado ao Direito
Econdmico, sobre fazer expressa mengiio ao novo ramo, no artigo 24, inciso
1, assim redigido:

“Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar con-
correntemente sobre: I. Direito Tributdrio, Financeiro, Penitencidrio,
Econémico e Urbanistico™ (grifo meu)?.

1 Entre as diversas defini¢des do Dircito Econdmico encontram-se: 'O Direito Econdmico ¢ o conjunto
sistemdtico de principios ¢ normas que disciplinam: a) a produgdo de bens e scrvigos; b) a partilha
dos beneficios desse trabalho; ¢) o consumo das utilidades produzidas; d) os meios necessdrios & con-
secugdo desses objetivos — para realizar; ¢) determinada politica econdmico’ (José Nabantino Ra-
mos, Sistema Brasileiro de Dircito Econémico, Ed. Resenha Tributdria, IBDT, p. 92, D. 02.01 —
Discriminagdes);

“*A necessdria fungdo conformadora do Estado, manifestada pela modificagiio autoritdria da or-
dem social ¢ pela participagdo ativa estatal na vida social, decorreu da inarreddvel intervengio no
dominio econdmico para estabelecer o seu equilibrio abalado pelo liberalismo™ (Edvaldo Brito, Re-
flexos Juridicos da atuagio do Estado no dominio econdmico, Ed. Saraiva, p. 145);

**O Direito Econdmico € o ramo do Direito, composto por um conjunto de normas de contetido
econdmico e que tem por objeto regulamentar as medidas de politica econdmica referentes is relagdes
¢ intercsses individuais ¢ coletivos, harmonizando-as — pelo principio da *‘economicidade’” — com
a ideologia adotada na ordem juridica’™ (Washington Peluso Albino de Souza, Direito Econdmico,
Ed. Saraiva, p. 3);

**Q Direito Econémico ¢ a disciplina juridica de atividades desenvolvidas nos mercados, visando
a organizd-1os sob a inspiragio dominante do interesse social'’ (Geraldo de Camargo Vidigal, Teoria
geral do Direito Econdmico, Ed. Revista dos Tribunais, p. 44);

**Conceituo-0 como o sistema normativo voltado & ordenagiio do processo econdmico, mediante
a regulagiio, sob o ponto de vista macrojuridico, da atividade econdmica, de sorte a definir uma disci-
plina destinada & efetivagiio da politica econdmica estatal”' (Elementos de Direito Econdmico, Ed.
Revista dos Tribunais, p. 31, Eros Grau);

**Os ordenamentos juridicos, veiculadores das normas econdmicas, sdo necessariamente formu-
lados a partir de uma concepgio dindmica, com flexivel adaptagio de conceitos clidssicos aos nascen-
tes desalios, nio raras vezes descortinadores de solugdes originais. Os modelos tradicionais e as regras
hermenéuticas sofrem, na drea especifica do Direito Econdmico, mutagdes sensiveis, espelhando, quase
sempre, a lei maior de cada pafs, maleabilidade suficiente para dotar sua estrutura legal de instrumen-
tal célere e descomplicado, capaz de acompanhar a velocidade de tais fendimenos™ (Ives Gandra da
Silva Martins, Direito Econdmico ¢ Tributdrio, Ed. Resenha Tributdria, FIEO, p. 9/10).

2 Jos¢ Cretella Jr. assim comenta o dispositivo: **Compete concorrentemente a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar sobre Direito Econdmico (art. 24, 1, quarta parte), limitando-se, no cntanto,
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Dos oito titulos que compdem o atual texto, um deles € dedicado a ordem
econdmica, o qual compreende os artigos 170 a 1923,

O Direito Econdmico, de rigor, ¢ um Direito de interligagio. Disciplina
a macroeconomia, abrindo espagos para que relagdes de coordenagio e de su-
bordinagdo se sucedam em seu campo prdprio de atuagao.

Por esta razao, houve por bem Geraldo Vidigal entender que o Direito
Econdmico constituiria uma terceira vertente entre o Direito Publico e Priva-
do, aquele cuidando das relagdes de subordinagiio e este daquelas relagoes
de coordenagdo. A relagdo que se perfaz no Direito Economico, segundo Ge-
raldo Vidigal, € tipica relagio de dominagdo, ofertando campo para a realiza-
¢do ora de relagdes de coordenagio, ora de relagoes de subordinagdo. Em
grifico exemplo, assim explicitou Geraldo Vidigal seu modelo:

a competéncia do “‘centro federal’, da Unido, & fixacio de normas gerais, nio cxcluida, pois, a com-
peténcia suplementar do Estado-membro (art. 24, § 27).

Extraordindria ¢ a bibliografia existente a respeito do Direito Econdmico, ndo s6 a literatura es-
trangeira, como na ordem interna (cf. entre outros: Washington Peluso Albino de Souza, Direito Eco-
nomico e Economia Politica, BH, 1961, 1961, 2 volumes; José¢ Nabantino Ramos, Sistema Brasileiro
de Direito Econdmico, SP, 1977, Ed. resenha Tributdria; Afonso Insucla Pereira, O Dircito Econd-
mico, SP, 1973, Ed. Juriscredi; Bernard Chenot, Droit Public économique, no Dictionnaire des sciences
économiques, de Jean Romeuf, sob o respectivo verbete)™™ (Comentirios & Constituigio de 1988, TV
vol., Forense Universitiria, 1991, p. 1784).

3 Celso Ribeiro Bastos ensina: **O atual rol de principios que informam nossa ordem econdmicy € bem
mais amplo do que o contemplado no art. 160 da Constituigio anterior. Nota-se a auséncia de reicén-
cia ao desenvolvimento que, contudo, pode ser tido por subentendimento no item 89 que fala na busca
do pleno emprego. Na verdade o desenvolvimento econdmico continua a ser o alvo principal que to-
dos os Estados procuram atingir. O préprio desenvolvimento social, cultural, educacional, todos cles
dependem de um substrato ccondmico. Sem o desenvolvimento dos meios e dos produtos postos &
disposi¢iio do consumidor, aumentando destarte 0 seu poder aquisitivo, nio hi forma para atingirem-
se objetivos tamb¢m nobres, mas que dependem dos recursos ccondmicos para sua satisfagdo.

Encontramos no caput do artigo referéncia a quatro principios: valorizagio do trabalho humano,
livre iniciativa, existéncia digna, conforme os ditames da Justiga social. Do contexto extrai-se que
0 Brasil filia-se ao modelo capitalista de produgio também denominado economia de mercado, embo-
ra a Lei Maior s6 vi fazer referéncia ao mercado no art. 219. De qualquer sorte, fica clara a filiagio
do nosso pais a esse modelo econdmico que é um dos dois fundamentais encontrdveis na nossa cra.
Ao lado dele encontra-se o sistema de diregio central da economia, também denominado socialista.
Nio hd que negar-se que o sistema capitalista é hoje temperado por graus diversos de intervengio
do Estado, 0 que tem levado alguns autores 4 falarem na existéneia de uma forma de economia misla.
No entanto, quer em lermos ccondmicos, quer em termos juridicos, a ordem econdmica ¢ ainda tribu-
tdria de um desses dois modcelos cardeais™ (Comentdrios & Constituigdo do Brasil, 7° volume, Sarai-
va, 1990, p. 12)
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4 Geraldo de Camargo Vidigal lembra que: **Essa coexisténcia de fungdes publicas de participagio, de
planejamento, de diregdo ¢ de intervengdo econdmica compde o quadro do regime de dualismo de
iniciativa, sob o qual se distribuem, entre os setores puiblico e privado, as responsabilidades ¢ o risco
da iniciativa, da organizagdo e da inovagio.

Os conceitos de intervengio, participagdo e diregdo, referidos, reclamam esclarecimento.

Téo associados sc acham ao Direito Econdmico fendmenos de intervengdo do Estado que, para
alguns juristas, definir-se-ia o Direito Econdmico precisamente como o Dircito daqueles atos de inter-
vengdo econdmica’ (Caderno n? I de Direito Econémico, ed. CEEU/Resenha Tributdria, 1983, p.
103/104).
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E que no Direito Econdmico as relagoes de Direito Privado sdo tio rele-
vantes quanto aquelas de Direito Publico, correspondendo seu perfil 2 teoria
da dominagdo. Nao impoe o Estado seu poder de principe, mas sugere o ca-
minho a ser seguido ¢ domina a seqiiéncia da contratualistica e de seus efei-
tos. Em outras palavras, nas relagdes juridicas de Direito Econdmico, o
principio da autonomia de vontade, que pertine, amplamente, ao Direito Pri
vado, passa a ser regido pelo principio da dominagdo finalistica, servindo o
objeto pretendido, como o elemento maior da pactuagao privada ou publica.

O interesse que rege a contratualistica no Direito Econdmico, por ser de
natureza puiblica, deve ser sempre examinado a luz do Direito Privado e do
Direito Publico, com o que a caracteristica peculiar do Direito Econdmico,
que é um Direito de inter-relagio, torna-se evidente’.

5 Washington Peluso Albino de Souza esclarece: 'O ‘contrato’ corresponde a um ‘negdeio’, a uma ‘con-
vengdo® dirigida sempre no sentido do interesse das partes que a efetuam. Néo pode haver *negéeio’
pelo ‘negdeio’, pela “convengiio’. Mas talvez o vicio tenha vindo de Pothier, ao considerar o “contra-
to' como uma cspécie de ‘convengiio’ que tem por objeto formar uma ‘obrigagio’. O art. 1101 do
Cadigo Civil francés, de onde deriva a inspiragio para os demais Cédigos ocidentais, entetanto, jd
oferece o conterido desta ‘obrigagiio’, pois que a refere aos atos de dar, fazer ou niio fazer alguma coisa.

Assim sendo, o trabalho de andlise exige penetragio mais profunda nas razdes dessa “conven-
¢io’, ¢ logo depararemos com um fato social motivador do préprio contacto entre as partes, que,
a partir dele, passam a negociar: a troca. Eletivamente, postos um diante do outro, os [igurantes no
contrato realizam a troca ¢ em decorréncia desta ¢ que os ‘elcitos juridicos’ se justificam. Este fato
estd presente a todo relacionamento negocial, quer entre duas pessoas, quer no seu mais amplo senti-
do, que decorre da divisio social do trabalho.

A andiise do “fato social® troca, por sua vez, ofercce-nos 4o exame a sua causa ¢ a sua forma.
Constando da entrega de um bem, no conceito mais amplo, para a obtengio de outro bem, em contra-
partida, sua razdo [undamental ¢ a satisfagdo du necessidade daquele que dispde do bem possufdo,
visando obter 0 de que necessita. Ao mesmo tempo, sendo condigio primacial para dispor do bem,
o “dircito de propriedade’ sobre cle, configura-se o sentido ‘formal’ da troca. Completa-se a informa-
G0, com a ‘cscasscz’ do bem para aguele que procura adquiri-lo, o que lhe cenlere sentido ‘econdmi-
co’. Assim ¢ que se processa 0 [ato troca na propria evolugdo do “contrata’, em todas as lases de
desenvolvimento desse instituto juridico, desde as suas primeiras manifestagdes conhecidas.

Configura-se um dado importante nesta andlise, portanto. Se a troca, como ‘fato social’, habi-
tualmente € considerada como de conotagiio especifica ‘econdmica’, verifica-se que a idéia de “troca’
jd traz em si a idéia de ‘contrato’, pois que a satisfagio das nccessidades, decorrente da transagio,
assegura-se pelos efeitos juridicos que regulamenta, Por tudo isso, costuma-se afirmar que no ‘mundo
dos contratos’ as coisas deixam de ter valor em si para 1é-lo somente umas em relagiio s outras.
A idéia sugeriu a Rustan a existéneia de dois ‘mundos’, um subordinado ao outro, ou seja, 0 ‘mundo
material’, onde se dd a troca de prestagdes ¢ 0 *mundo formal’, constituido pelo acordo de vontades
orientado para um efeito juridico. O ‘contrato’ seria 0 ‘lago’ capaz de englobd-los ¢ de configurar
a presenga dos interessados neste cendrio™ (A Corregdo Monetdria no Dircito Brasileiro, Ed. Saraiva,
1983, p. 244/245)
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Compreende-se, pois, que ao cuidar o constituinte do regime juridico da
iniciativa privada, no artigo 173, tenha realgado tal aspecto®.

Deve-se lembrar que a ordem econdmica na Constituigdo € voltada para
uma economia de mercado, sendo que o Poder Piblico apenas pode servir-se
de sua intervengao concorrencial nos exatos termos facultados pela Constitui-
¢ilo, a saber:

a) imperativos de seguranga nacional;

b) relevante interesse coletivo,

estando o artigo 173 assim redigido em seu caput e §§ 19, 2° e 3°:

““Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a explo-
ragiio direta de atividade econdmica pelo Estado sé serd permitida
quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou a re-
levante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1°. A empresa puiblica, a sociedade de economia mista e ou-
tras entidades que explorem atividade econdmica sujeitam-se ao re-
gime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto as
obrigagdes trabalhistas e tributdrias.

6 Escrevi: “*Na intervengdo concorrencial, como o prdprio nome indica, a empresa estatal concorre com
a empresa privada cm igualdade de condigdes. Nio se lhe ¢ licito ofertar beneficios ¢ mesmo sua
presenca ndo ¢ essencial. Tanto o constituinte pretérito como o presente houveram por bem permitir
sua presenga, sem oferecer vantagens, privilégios, a fim de que a opgio também de politica constitu-
cional pela livre iniciativa, nio seja afetada. Em outras palavras, a preferéncia constitucional ¢é pela
livre iniciativa, admitindo, subsidiariamente, a presenga estatal concorrencial, cm condigdes especiais
ou privilegiadas.

Na intervengiio monopolistica, ndo. Néio hd porque falar em regime préprio da iniciativa privada
se a iniciativa privada ¢ afastada, por questoes de superior interesse nacional, deixando, pois, de ha-
ver parametro juridico.

Em outrus palaveas, tanto o artigo 170 da E.C. n® 1/69, quanto o artigo 173 da nova ordem,
apenas s3o destinados & intervengiio concorrencial, objetivando ndo criar concorréncia desleal, mas
nio sio aplicdveis  intervengio monopolista, visto que, para tal tipo de intervengio, a iniciativa pri-
vada ¢ afastada ¢, quando admitida, cabe-lhe apenas um papel supletivo.

Os regimes juridicos, portanto, sio distintos. Na intervengdo concorrencial cabe & empresa esta-
tal seguir o regime prdprio da iniciativa privada. Na intervengdo monopolista tem a empresa estatal
regime prdprio, que ndo se assemelha ao das empresas privadas, niio sc lhe aplicando o artigo 173
da nova ordem ou o pretendido 170 da pretérita, por ser sua disciplina juridica constitucional diversa,
a falta de modelo comparativo. E quando a Unido, que detém o monopélio, autoriza empresas priva-
das a colaborarem na atividade econdmica, por forga de superior interesse nacional, sio estas empre-
sas que devem adaptar-se ao regime juridico pertinente & empresa monopolista e nio, como na intervengio
concorrencial, as empresas estatais que devem adaptar-sc ao regime das empresas privadas' (A Cons-
tituigio Aplicada n® 3, Ed. CEJUP. 1991, p. 146/147).
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§ 2°. As cmpresas publicas e as sociedades de economia mis-
ta ndo poderio gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do
setor privado.

§ 3°. A Ivi regulamentard as relagdes da empresa publica com
o Estado e «u ~ociedade’” (grifos meus)’.

De lembrar-se, ainda, que o artigo 170 exalta como fundamentos da or-
dem econdmica:

a) o trabalho humano;
-

b) a livre iniciativa,
sobre sugerir como principios:

‘1. soberania nacional;

I1. propriedade privada;

III. fungdo social da propriedade;

IV. livre concorréncia;

V. defesa do consumidor;

VI. defesa do meio ambiente;

VIIL. redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII. busca do pleno emprego;

IX. tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacio-
nal e de pequeno porte™,

7 Sobre o conceito de seguranga nacional escrevi: **Um terceiro aspecto diz respeito ao conceito de segu-
ranga nacional, que s6 pode ser aquele, menos amplo, albergado por decisio pretoriana ¢ assim ex-
presso por seu relator, ministro Aliomar Baleciro (DOU de 28.6.1968, p. 2460, RE-62.731): 'O conceito
de seguranga nacional nio ¢ indefinido e vago, nem aberto ao discricionarismo do presidente ou do
Congresso Nacional.

Seguranga Nacional envolve toda a matéria pertinente a defesa da integridade do territério, inde-
pendéncia, sobrevivéncia ¢ paz do pais, nas instituigoes ¢ valores materiais ou morais contra ameagas
externas ¢ internas, scjam clas atuais e imediatas ou ainda em estado potencial, préximo ou sensato’,
¢ niio o de ampliddo infinita, consagrado pela Escola Superior de Guerra, o gual estd assim descrito:
‘o grau relativo de garantia, que, através de agdes politicas, ccondmicas, psico-sociais ¢ militares,
o Estado proporciona em determinada época, & nagio que jurisdiciona, para a consecugio ou manu-
tengio dos objetivos nacionais, a despeito de antagonismos ou pressoes, existentes ou potenciais® (Rev.
Bras. de Estudos Politicos, vol. 21, p. 79).

Pelas referidas exposigdes, percebe-se, & sacicdade, que a conformagdo conceitual da Lei Maior
terd que ser, necessariamente, juridica, como preceitua Aliomar Baleeiro ¢ ndo politica, como enun-
cia a Escola Superior de Guerra'* (Curso de Dircito Empresarial, co-cd. TASP/CEJUP, p. 18/19).
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e ofertar, como regra, o livre exercicio de qualquer atividade econdémica in-
dependentemente da autorizagio dos 6rgios publicos, salvo nos casos de
capacitagio®.

Ora, a nitida vocagdo privativista voltada para a economia de mercado
do artigo 170 e dos aspectos retro-cuidados, admite, todavia, que, de forma
vicdria, o Poder Piblico participe da atividade econdmica de mercado, mas
condicionado aos dois pressupostos de interesse coletivo relevante ou de im-
perativos da seguranga nacional’.

Nao tecerei neste parecer consideragdes a respeito do regime juridico de
densidade econdmica do artigo 175, voltado & prestagao de servigos piiblicos,
em que a participagiio vicdria ¢ do setor privado e primacial do setor publico,
visto que o setor privado apenas poderd atuar sobre as condicionantes legais
pertinentes 2 autorizagiio, concessdo e permissao. Nio tecerei, posto que €
matéria sem interesse para os efeitos do presente parecer. Nio cuidarei, tam-
bém, das relactes decorrentes dos imperativos da seguranga nacional, posto
que matéria alheia as questdes apresentadas'®.

Cuidarei apenas dos aspectos pertinentes a intervengio econdmica con-
correncial, decorrente do relevante interesse coletivo.

8 Estd o artigo 170 assim redigido: **A ordem ccondmica, fundada na valorizagiio do trabalho humano
¢ na livre iniciativa, tem por fim asscgurar a todos existéneia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: 1. soberania nacional; I1. propricdade privada; I11. fungio
social da propriedade; IV. livre concorréncia; V. defesa do consumidor; V1. defesa do meio ambien-
te; VIL redugdo das desigualdades regionais ¢ sociais; VIIL busca do pleno emprego; IX. tratamento
favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte.

§ tinico. E assegurado a todos o livie excreicio de qualquer atividade ccondmica, independente-
mente de autorizagdo de 6rgios piiblicos, salvo nos casos previstos em lei™.

9 A cquipe da Price Waterhouse assim comenta o caput do artigo: *‘O art. 173 da Constituicio de 1988
56 admite, em principio, a intervengio do Estado na cconomia, para atender a relevante interesse co-
letivo ou quando necessiria aos imperativos de seguranga nacional, conforme dispuser a lei. O Esta-
do, portanto, s6 participard excepcionalmente da atividade econdmica, que ficard reservada i livre
iniciativa. A Constituigao de 1967 fundamentava a intervengdo na scguranga nacional e no descnvol-
vimento de determinados sctores da economia™ (A Constituicio do Brasil 1988, Price Waterhouse,
1989, p. 729).

10 O artigo 175 tem a seguinte dicgio: “*Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessio ou permissdo, sempre através de licitagio, a prestagio de scrvigos piiblicos.

§ tinico. A lei dispori sobre: I. o regime das empresas concessiondrias ¢ permissiondrias de ser-
vigos puiblicos, o cardter especial de seu contrato ¢ de sua prorrogagdo, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizagio ¢ rescisio da concessio ou permissio; I1. os direitos dos usudrios: 11, a poli-
tica tarifiria; TV. a obrigagio de manter servigo adequado”.
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Pela andlise do artigo 173, jd atrds transcrito, apenas nas duas hipéteses
e sob o regime nitido da iniciativa privada, isto €, sem privilégios de quais-
quer espécies, pode o Poder Piblico explorar a atividade economica.

O ingresso, todavia, do Poder Piblico na exploragao da atividade econd-
mica, que € propria da iniciativa privada, nio pode ser realizado para afasta-
la, elimind-la, destrui-la, a titulo da falsa nog¢do de que o Poder Puiblico pos-
suiria maior credibilidade, como empresdrio, que a sociedade.

Por esta razdo, houve por bem o legislador supremo limitar a presenga
do Estado e condicionar as situagoes em que o Poder Publico deve incentivar
a atuagao empresarial e o desenvolvimento nacional, visto que subordinado
estd ao § 4?2 do artigo 173 assim redigido:

““A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise a do-
minagio dos mercados, a eliminagio da concorréncia e ao aumen-
to arbitrdrio dos lucros™'".

Em outras palavras, o interesse coletivo ndo poderia levar o Poder Publi-
co ao exercicio abusivo de poder econdmico, principalmente, se tal exercicio
viesse prejudicar o préprio interesse coletivo.

Para encerrar esta breve colocagiio € necessdrio, portanto, fixar que as
relagdes econdmicas em que o Poder Publico participe, pelo regime do artigo
173 da C.F., sio regidos pelo Direito Privado e pelo Direito Econdmico, ca-
bendo ao Estado exercer suas atividades voltadas ao interesse coletivo rele-
vante, subordinando-se as regras pertinentes ao Direito Privado, ndo podendo

11 Alberto Vendncio relembra a origem das leis de repressio contra o abuso do poder econdémico, no inicio
voltadas apenas contra as empresas privadas; **Apés analisar o poder econdmico como resultante de
posse dos meios de produgiio, acentuava: ‘*Quando esses meios de produgdo, em certos setores da
atividade, sdo dominados por um individuo ou grupos de individuos, sdo dominados por uma empresa
ou grupo de empresas, evitando que outros dele também possam dispor, hid abuso de poder econdmico™.

A respeito dessa expressiio, um especialista norte-americano, Corwin Edwards teceu comentd-
rios muito interessantes que valem ser transcritos: “*Em alguns paises, o conceito de agio contrdria
ao interesse piblico ¢ definido na frase “‘abuso do poder econdmico', que resume atitudes desenvol-
vidas durante vdrios séculos, pela inter-relagio de instituigdes religiosas, politicas ¢ ccondmicas. O
termo ¢ perfeitamente entendido por aqueles que com ele se familiarizaram, emboru niio tenha sentido
puara um observador norte-americano’’.

E desenvolvendo essa observagdo, de um ponto de vista histérico: ** Antes da reforma, a atitude
da Igreja era de ndo desafiar a existéncia do poder econdmico temporal, nem preocupar-se com a
sua concentragio, mas aceitando as hicrarquias do poder, insistir para que tal fosse moralizado e se
tornasse religioso. Todu a conquista de poder trazia uma correspondente conquista de deveres. O [ra-
casso em assumir seus deveres institufa uma conduta imoral ¢ irveligiosa. Essa concepgio ¢ claramen-
te uma precurssora do conceito legal atual do abuso do poder econdmico, o qual sobreviveu & Reforma,
nio-somente nos paises catdlicos, mas também naqueles paises nos quais o protestantismo adotou a
concepgio de que as atividades comerciais privadas 1ém deveres morais correspondentes & sua autori-
dade" (Caderno de Dircito Econdmico 3, Ed. CEEU/COAD, p. 10).
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exercitar abusivamente seu poder econdmico, nem podendo afetar tal rele-
vante interesse, a fim de obter lucros excessivos ou lucros & custa de prejui-
zos daqueles que atuem para o atendimento de tais superiores objetivos'Z.

Passo, agora, a examinar um segundo aspecto preambular, que diz res-
peito ao interesse piblico relevante, qual seja, o atendimento do deficit habi-
tacional, representado pela inexisténcia de moradias populares'”.

Parte substancial de recursos para o programa do ‘‘resgate social’” do
povo brasileiro, a que se refere a Constituigdo Federal, nos artigos 1?2 inciso
III, 3? inciso IIT e 170 inciso VII da Constituigio Federal, assim redigidos:

Art. 12, A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela unido in-
dissolivel dos Estados e municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democritico de Direito ¢ tem como fundamentos:

12 Na exposi¢io de motivos do Anteprojeto da Ordem Econdmica que a CECAM (Comissio de Estudos
Constitucionais ¢ Assessoramento Municipal) da Prefeitura de Sdo Paulo, presidida por mim e com-
posta pelos juristas Cdssio de Mesquita Barros Ir., Celso Scixas Ribeiro Bastos, Cldudio Antonio Mes-
guita Percira, Hamilton Dias de Souza, Hely Lopes Meirelles, levou & Constituinte, leia-sc: **E, 1odavia,
no concernente a dualidade de iniciativa ccondmica que o anteprojeto avanga para delinir a triplice
forma de intervengiio estatal (concorrencial, monopolistica ¢ regulamentar), limitando-se is distor-
¢oes do mercado, sem permitir que a presenga desmesurada do Estado-Empresdrio termine por aletar
a totalidade da vida politica, social, ccondmica ¢ juritlica da nagiio, com problemas que o passado
recente tem demonstrado ndo screm de fdcil solugio.

Desta forma, o anteprojeto sai da linha dos principios descjdveis, mas nio aplicados, para os
principios que plasmam uma nova politica nacional, em que o Estado atenda as suas finalidades essen-
ciais (scguranga interna ¢ externa, administragio de justica, educagdo, sadde, previdéncia, repressio
a0 abuso do poder econdmico e reorientagiio do mercado), mas deixe de participar dirctamente deste
mercado, sendo em casos excepcionais. Indirctamente sempre participard, como sécio privilegiado,
através dos tributos, que melhor aplicard nas finalidades sociais pertinentes.

O atual modelo ccondmico, que torna o Estado um empresirio, tem-se relevado perverso, posto
que nesta atuagdo, em que se revela mau administrador, gasta recursos, na medida em que os conse-
gue sacar do segmento privado, sob a forma de imposi¢ao fiscal, deixando de ter 0s meios necessdrios
para atingir as metas fundamentais que o povo espera de qualquer bom governo.

Hd, portanto, no anteprojeto apresentado, sensivel evolugdo para esta realidade ccondmica, que
¢ perscguida por cconomias capitalistas ¢ socialistas™ (Roteiro para uma Constituigio, vol. I, Foren-
se, 1987, p. 111/112).

13 José Afonso da Silva explicita o pensumento Constituinte, dizendo que: ©*A Constituigao suplanta a ten-
déncia para entender 0s dircitos individuais como contrapostos aos direitos sociais, que as constitui-
¢Oes anteriores, de certo modo, justificavam, o que resultava da persisténeia da visio individualista
¢ liberalista dos dircitos individuais. Tratava-se de deformagio de perspectiva, pois s6 o fato de
estabelecer-se um rol de dircitos econdmicos, sociais ¢ culturais jd importava, necessariamente, cm
conferir-se contetido novo aquele conjunto de direitos chamados liberais.

A Constitui¢do, agora, lundamenta o entendimento de que as categorias de dircitos humanos fun-
damentais, ncla previstos, integram-se num todo harmdnico, mediante influéncias reciprocas, até por-
que os direitos individuais, consubstanciados no seu art. 5%, cstdo contaminados de dimensio social,
de tal sorte que a previsio dos dircitos sociais, cntre eles ¢ os dircitos de nacionalidade ¢ politicos,
lhes quebra o formalismo ¢ o sentido abstrato™ (Curso de Dircite Constitucional Positivo, 5% ¢d.,
Ed. Revista dos Tribunais, 1989, p. 164).



... III. a dignidade da pessoa humana™
““Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Repuiblica Fede-
rativa do Brasil:

... III. erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desi-

gualdades sociais ¢ regionais’”"*,

“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do traba-
lho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da Justi¢a social, observa-
dos os seguintes principios:

... VIL. redugdo das desigualdades regionais e sociais’""’.

foram destinados ao setor da habitacao. O homem necessita de um lugar esta-
vel para morar. A ironia de Anatole France sobre a igualdade aplica-se, por
inteiro, ao desconforto que ¢é gerado pelo fato de as pessoas que nao tém teto,
nao gozarem, de rigor, de cidadania ou da dignidade minima que o ser huma-
no deve merecer da sociedade e do Estado. Quando dizia ele que o principio
da igualdade permite que tanto os ricos quanto os pobres possam viver em-
baixo das pontes, procura mostrar que a igualdade formal constitui-se em pa-

14 Pinto Ferreira, ao comentar o dispositivo escreve: **A pobreza ¢ uma caracteristica do Terceiro Mundo,
expressao largamente usada para designar 0s paises subdesenvolvidos. A pobreza é comum na Améri-
ca Latina, com todas as suas conseqiiéneias. A estratilicagio da pobreza pode ser [eita em 1rés seg-
mentos: pobreza, indigéncia e miséria. No Brasil, aproximadamente 75% da populagio economicamente
ativa (PEA) feminina ¢ 44% da masculina sio {ormados de indigentes ¢ miserdveis ¢ em condiges
sem igual ¢ sem comparagio com a maioria das regioes do mundo.

Atualmente a populagio brasileira atinge a casa de cento ¢ trinta ¢ cinco milhdes, com taxa anual
de crescimento de 2,5% na década de 70. Quase a metade dessa populagio (44,7% em 1983) mora
na Regido Sudeste, com 11% da drea do pals, enquanto o Norte com 42% da drea total tem apenas
2,8% da populagho. O Nordeste possui 29,7% da populagiio ¢ 18% de superficie. O Centro-ocste
ocupa 22% da drea geogrifica ¢ possui 6,7% do total da populagio e o Sul abrange 7% do territério
e 15,9% da populagio. Trata-se de estimativa relativa ao ano de 1983"" (Comentirios a Constituigio
Brasileira, 1? volume, Saraiva, 1989, p. 46/47).

15 Celso Bastos ensina: **1. Este inciso retoma uma idéia subjacente em outros pontos do capitulo da or-
dem econdmica, qual seja 4 de que a economia ndo pode ser posta a servigo tio-somente de um desen-
volvimento obtido a qualquer prego, isto €, com o sacrificio inclusive de uma justa retribuigio dos
beneficios desse processo.

2. Manoel Gongalves Ferreira Filho observa com muita argiicia que ¢é preciso sublinhar, porém,
que o desenvolvimento niio ¢ o fim em si, mas um simples meio para o bem-estar geral. Dessa forma,
tem ele de ser razoavelmente dosado para que ndo scjam impostos a alguns, ou mesmo a toda uma
geragdo, sacrificios sobre-humanos, cujo resultado somente beneliciard as geragdes [uturas, ou que
s4 servirio para a ostentagao de poténeia do Estado (¢f. Curso de Direito Constitucional, Saraiva).

Vé-se assim que o desenvolvimento hid de ser devidamente compartilhado por todos. O nosso
pais apresenta problemas de desequiparagoes acentuadas de rendas em dois niveis diferentes: no re-
gional e no social. Cada um deles deverd ser objeto de politicas adequadas’™ (Comentirios a Consti-
tuigio do Brasil, 7" vol., Saraiva, 1990, p. 32).
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tética injusti¢a, pois ndo valoriza os fracos, nem protege os socialmente
insuficientes'®.

A fim de evitar que tal dramdtica e olimpica maneira de interpretar-se
a isonomia juridica seja uma realidade no pais, jd em 21 de agosto de 1964,
a lei 4.380 declarava, em seus dois primeiros artigos o seguinte:

“Art. 12, O governo federal, através do ministro do Planejamen-
to, formulard a politica nacional de habita¢ido e de planejamento
territorial, coordenando a agdo dos érgios publicos e orientando
a iniciativa privada no sentido de estimular a construgao de habita-
¢oes de interesse social e o financiamento da aquisi¢io da casa pro-
pria, especialmente pelas classes da populagdo de menor renda.

Art. 2°. O governo federal intervird no setor habitacional por in-
termédio: 1. do Banco Nacional da Habitagdo; II. do Servigo Federal
de Habita¢do e Urbanismo; III. das Caixas Econdmicas Federais,
IPASE, das Caixas Militares, dos 6rgaos federais de desenvolvi-
mento regional e das sociedades de economia mista’” (grifos meus)

Ndo s6 a priorizagao da politica habitacional tornava-se realidade, como
mais do que isto, assumia o governo, através de suas instituicdes financeiras,
o papel de promotor de tal politica, passando a ser o setor privado setor vicd-
rio, acessorio, acélito do governamental. Esta intervengao regulatéria e con-
correncial de objetivos — jd existentes no Direito anterior — no Direito atual
tornou-se mais clara, inequivoca e cristalina'’.

16 Walter Ceneviva esclarece: 'O ideal élico da igualdade rigorosa de todos, ainda que s6 perante a lei,
se encontra repetido em Constituigoes de ditaduras e de democracias. Nesse nivel, scu significado
¢ formal, tem um objetivo idealistico nio realizdvel no plano dos homens e das mulheres, pois dd
garantia 4 parte dominante da sociedade.

Na aplicagiio especilica para situagdes concretas (p. ex.: relagdes [uncionais), ¢ constantemente
invocado ¢ orienta a excgese dos aplicadores da lei.

Toda pessoa natural ¢ preservada, pelo Estado ¢ pelo conjunto da socicdade, no dircito a vida
digna, com liberdade propria ajustada a de todos os demais; com seguranga, tanto no sentido de ser
livre de perigos, quanto no de ser provida de certeza de exercicio da cidadania, dentro da lei; com
a propricdade de bens de aquisi¢io legitima cujo destino satisfaga o aproveitamento individual, sem
prejuizo das fungoes sociais que a Constituigio lhe destina.

Os direitos e deveres individuais e coletivos (art. 5°) tém indissolivel intimidade com os direitos
sociais (art. 67), estes envolventes de educagio, satde, trabalho, lazer, seguranga, previdéncia social,
prote¢do a maternidade ¢ a infincia, assisténcia aos desamparados™ (Direito Constitucional Brasilei-
ro, Saraiva, 1989, p. 48).

17 O artigo 160 da E. C. n? 1/69 tinha a seguinte dicgao: **A ordem ccondmica ¢ social tem por [im reali-
zar o descavolvimento nacional e a justiga social, com base nos seguintes principios: 1. liberdade de
iniciativa; 1. valorizagio do trabalho como condigao da dignidade humana; M. fungdo social da pro-
priedade; IV. harmonia ¢ solidariedade entre as carcgorias sociais de produgio; V. repressio ao abuso
do pader econdmico, caracterizado pelo dominio dos mercados. a climinagio da concorréncia ¢ o
aumento arbitrdrio dos lucros; ¢ V9. expansio das oportunidades de emprego produtivo’™ (grilos meus).
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Com efeito, o discurso legislativo € escorreito ao dizer que o governo
Torientard a inicitiva privada’’,
discurso que se completa com o artigo 3% que informa, meridianamente:

**Os drgaos federais enumerados no artigo anterior exercerdo de
preferéncia atividades de coordenagdo, orientagdo e assisténcia téc-
nica ¢ financeira, ficando reservados ..."" (grifos meus).

Nio hd, pois, como entender que o papel da iniciativa privada é um pa-
pel mais relevante que o do Poder Publico, neste caso o tnico responsdvel
pela politica habitacional e pela forma como deveria ser — e foi — imple-
mentada no pais.

Com a Lei 5.764/71, que conformou, de forma definitiva, a politica na-
cional de cooperativismo, ao formular o regime juridico das sociedades coo-
perativas, a evidéncia, procedeu o governo desta forma, objetivando facilitar,
por meio dessas sociedades, a aceleragio do processo de desenvolvimento,
em que a habitagio popular merecia tratamento preferencial’®.

A propria extingdo do BNH, com assungdo de suas fungdes pela Caixa
Econdmica Federal, estd bem a demonstrar que a extingdo do érgao nao acar-
retou a extingdo do programa, que passou a ser viabilizado pela instituigdo
financeira do governo federal.

O certo ¢ que a politica habitacional, principalmente, a de cardter popu-
lar, transformou-se, desde 1964, em matéria de planejamento macroecond-
mico, com o governo se utilizando da faculdade de intervengdo regulatéria
e concorrencial, a luz do interesse puiblico relevante e coletivo. E a participa-
¢ao do setor privado, vicariamente, subordinou-se as linhas mestras, orienta-

18 Os artigos 1?2 ¢ 2P da lei referida estdo assim redigidos: **Art. 19, Compreende-se como Politica Nucio-
nal de Cooperativismo a atividade decorrente das iniciativas ligadas 2o sistema cooperativo, origind-
rias de setor piiblico ou privado, isoladas ou coordenadas entre si, desde que reconhecido scu interesse
piiblico.

Art. 27, As atribui¢des do governo federal na coordenagdo e no estimulo as atividades de coope-
rativismo no territdrio nacional serdo exercidas na forma desta lei ¢ das normas que surgirem em
sua decorréncia.

§ tinico. A agdo do Poder Publico se exercerd, principalmente, mediante prestagio de assisténcia
técnica e de incentivos financeiros ¢ creditdrios especials, necessdrios i criagio, desenvolvimento ¢
integragio das entidades cooperativas’ (grifos meus).
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¢do, objetivos e recursos para o desenvolvimento do setor, formulados e pos-
tos & disposiciio pelo Poder Piblico'®

Dentro desta linha de raciocinio, percebe-se com clareza, que as relagdes
econdmicas entre os diversos participantes da politica nacional de habitagio,
sao, preferencialmente, de Direito Econdmico, sendo os principios de Direi-
to Privado acessdrios e aplicdveis, se coincidentes com as do Direito Econd-
mico, ramo juridico a reger tal setor, até por for¢a de ser aquele que disciplina,
juridicamente, a macroeconomia.

Nesta linha, a fungdo da Caixa Econdmica Federal nio é s6 de orientado-
ra da politica habitacional, mas de viabilizadora do sistema, tendo uma fun-
¢ao que transcende de muito a singela atuagdo no mercado finceiro. Em outras
palavras, a Caixa Economica Federal, por for¢a dos diplomas ordindrios e
dos principios constitucionais retrocitados, tornou-se uma longa manus da po-
litica “*macroecondmica governamental’’ e ndo apenas singela operadora no
mercado financeiro®

19 Manocl Gongalves Ferreira Filho, ao comentar o Dircito anterior escreve: **Desenvolvimento Nacio-
nal. A Emenda n? 1, de 1969, crigiu como uma das metas da ordem econdmica e social o propiciar
o desenvolvimento econdmico. No texto primitivo, promulgado em 1967, o desenvolvimento ccond-
mico era previsto, no item V do art. 157, como um dos instrumentos para a realizagio da justica
social, Esta, sim, era a meta da ordem ccondmica ¢ social, segundo se estabelecia no caput do .
157 da citada redagao primitiva,

Indubitavelmente, em paises como o Brasil, em que grande parte da populagiio ainda vive na
pobreza, sendo na miséria, ¢ imperiosa a luta em prol do desenvolvimento ccondmico. Este ¢, na
verdade, condi¢lio da justica social, jd que niio ¢ possivel assegurar a todo o povo uma vida digna
se a produgiio nacional ndo atingiu grau elevado. Cumpre sublinhar, todavia, que o desenvolvimento
nio ¢ um fim em si, mas um simples mcio para 0 bem-estar geral, Dessa forma, tem ¢le de ser razoa-
velmente dosado para que ndo scjum impostos a alguns, ou mesmo a toda uma geragio, sacrilicios
sobre-humanos, cujos resultados somente beneficiardo geragdes futuras ou somente servirdo para a
ostentagiio de poténcia do Estado.

Justiga Social. Nu redagio primitiva, como se viu acima, a justiga social era a meta por exceldn-
cia da ordem ccondmica ¢ social. E ela, hoje, uma das metas, partilhando cssa qualidade com o de-
senvolvimento econdmico. Indubitavelmente, porém, a justica social sobreleva o desenvolvimento
ccondmico, que ¢ um simples instrumento para a sua realizagio™ (Comentdrios i Constituicio Brasi-
leira, 67 cd., Saraiva, 1986, p. 656).

200 artigo 17 ¢ § 17 do D. L. 2.291/86 tém a scguinte dicgio: **Decreto-Lei n? 2.291, de 21 de novem-
bro de 1986.

Art. 19 - E extinto 0 Banco Nacional da Habitagiio - BNH, cmpresa piiblica de que trata a Lei
n? 5.762, de 14 de dezembro de 1971, por incorporagio & Caixa Econdmica Federal -CEF.

§ 1? - A CEF sucede ao BNH em todos os scus dircitos ¢ obrigagdes, inclusive:

a) na administragio, a partir da data de publica¢io deste Decreto-Lei do ativo ¢ passivo do pes-
soal ¢ dos bens méveis e imdéveis;

b) na gestdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, do Fundo de Assisténcia Habitacional
¢ do Fundo de apoio & Produgio de habitagdo para a Populagio de Baixa Renda;

¢) na coordenagio ¢ execugio do Plano Nacional de Habitagio Popular - PLANHAP ¢ do Plano
Nacional de Suncamento Bisico - PLANASA. observadas as diretrizes fixadas pelo Ministério do
Descnvolvimento Urbano ¢ Meio Ambicnte;

d) nas relagoes individuais de trabalho, assegurando os dircitos adquiridos pelos empregados do
BNH ¢, a scu critério, estabelecendo normas ¢ condigdes para o aproveitamento deles;
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A luz, pois, de uma relagio que é fundamentalmente, de Direito Econé-
mico e nio apenas de Direito Privado, ¢ que devem ser respondidas as ques-
tdes suscitadas®'.

As sociedades cooperativas, as quais a consulente serve, firmam contra-
tos, em que obtém financiamento oficial, ofertando como garantia, em pri-
meira e especial hipoteca, os préprios iméveis adquiridos, assim como as
benfeitorias.

A nitidez, sendo a consulente mera instrumentalizadora da politica go-
vernamental de habitagdo entre a CEF — a efetiva orientadora de tal politica
— e as sociedades cooperativas que a executam, as garantias de oferta dos
préprios iméveis sao mais que suficientes para o objetivo pretendido, posto
que o dinheiro, recebido da CEF, apenas para tais iméveis € utilizado. Em
outras palavras, empresta a CEF as cooperativas recursos que a consulente
se utiliza para que se concretize a politica governamental, sendo que a melhor
garantia — e Unica que no plano moral e legal pode existir — necessariamente
¢ a dos préprios imdveis, posto que os recursos emprestados sdo neles aplica-
dos para que o programa habitacional se torne vidvel.

Pedir mais do que isto ¢ desvestir-se, a CEF, da figura de érgao promo-
tor da politica habitacional, para se transformar em 6rgao desestabilizador de
tal politica, sempre que sua politica fracasse, frustrando objetivos e desen-
centivando setores a ingressar em tal setor. Mais do que isto, se a politica
governamental termina por gerar elementos conjunturais capazes de inviabilizar
o desenvolvimento do setor, pedir mais do que as forgas do préprio imdével,

¢) nas operagoes de créditos externos contraidos pelo BNH, com a garantia do Tesouro Nacio-
nal, cabendo & CEF ¢ & Procuradoria Geral da Fazenda Nacional promover as medidas necessdrias
a celebragio de aditivos aos instrumentos contratuais pertinentes’'.

21 Edvaldo Pereira de Brito escreve: **O Estado, nas suas origens, caracterizava-se por uma agiio exclusi-
vamenle politica. De referéncia i ordem econdmica, cra passivo, era o Estado contemplativo. Passou
a ser um Estado intervencionista, quando foi requisitado a cnvolver-se na vida econdmica gue se ma-
nifesta pelas trocas de produtos, de servigos ¢ de moeda que t€m por linalidade a satisfagdo das neces-
sidades materiais do homem. Aquele primeiro chamamos de liberal, do laissez faire et laissce passer.
A este de agora, intervencionista, ¢ o Estado social, do bem-estar social, o welfare state; o Estado
de urbanizagio crescente, de massas, do contrato de adesdo, do contrato coativo; o Estado ativista,
empresdrios, de prestagoes; o Estado dos dircitos sociais, dos direitos ccondmicos. Estado que nio
se conforma cm ver a cena privada desenvolver-se sem que ele dela participe. Estado condenado pe-
los Friedmans ¢ olhado com desconfianga por Mises. Mas, de qualquer sorte, o Estado do mundo
contemporineo, enlim, o Estado moderno, modelo de poder em todas as partes do mundo.

Sua atuagdo pode ser resumida em trés situagdes: atividade de coagiio; de estimulo ou persuagio;
¢ de prestagio. E nessa tiltima atividade administrativa que o Estado participa da atividade cconémica
¢, por isso, denominado de Estado ativista ou, em linguagem de Orlando Gomes, o Estado de massas.
Aqui ele concorre com o particular no atendimento de necessidades'™ (A Constituigio Brasileira 1988
- Interpretagdes, 2% ed., Forense Univers. 1990, p. 394).
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¢ decididamente produzir prejuizos que acabam por beneficiar os responsd-
veis pelo fracasso e prejudicar aqueles que, sem campo de agio, no governo
acreditam??,

Deve-se lembrar que os contratos firn-ados com a Caixa Economica Fe-
deral tém por objetivo a construgdo de iméveis para o povo, destinatdrio final
da politica social do Estado. Ocorre, todavia, que o povo foi drasticamente
atingido por equivocada politica do acionista controlador da Caixa Econdmi-
ca Federal, que reduziu seu tamanho econdmico (queda de aproximadamente
7% do PIB no ano de 1990). A evidéncia, a negociagdo dos iméveis produzi-
dos para atendimento da politica governamental tornou-se mais dificil, a par-
tir do Plano Collor I, ndo podendo a CEF pretender atribuir & consulente ou
outras empresas do setor a responsabilidade — que € exclusiva sua e de seu
acionista controlador — pela crise econdmica do pais, gerada por erro de ava-
liagao de uma jovem equipe ministerial jd afastada, exatamente por forga de
suas promessas nio cumpridas e de seus inequivocos insucessos®*.

22 Carlos Maximiliano ensina: Nemo creditur turpitudinem suam allegans (ninguém alcanga acolhida ale-
gando a propria torpcza). Nemo de improbitate sua consequitur actionen (ninguém consegue agio
vitoriosa gragas i improbidade sua). Butera (simulazione, p. 243), Ferrara (Simulagio, tradugio por-
tuguesa, p. 377) ¢ Demogue (Obligations, vol. 1, n? 169) pdoem restrighes a estc apotegma, que &
apoiado pelo art. 104 do Cddigo Civil Brasileiro' (grifos meus) (Hermenéutica ¢ Aplicagio do Dirci-
to, 9% ed., Forense, 1979, p. 261).

23 Em 9 de maio de 1990 escrevi: **De inicio, parece-me que o Plano, 4 luz do Direito Econdmico ¢
da cconomia, deve vencer alguns desalios que ndo sdo pequenos, a saber:

a) corte mais acentuado nas despesas puiblicas, vinculando-se a0 pagamento dos scrvidores das
administragdes direta ¢ indireta até o limite de 65% das receitas tributdrias liquidas (art. 38 das Dispo-
sigoes Transitérias da Lei Maior), assim como & exigéncia de Estados ¢ Municipios pagarcm suas
dividas com a Unido, via compensagio de transferéncias (art. 160 da Constituigio Federal). A deses-
tatizagdo, ou privatizagio, ndo precisaria ser encaminhada ao Congresso, que apenas deve manifestar-
se, obrigatoriamente, na criagiio de estatais, mas reduzido i sua expressiao nenhuma o papel legislati-
vo para a extingao (art. 37, inciso XIX). Sem tal corte, faalmente, a inflagio voltard de forma mais
virulenta, em face do sucatcamento de grande parte do parque industrial, paralisado em scu cresci-
mento pelo blogueio de reservas, queda de produgio na indistria pesada ¢ abertura de importagoes;

b) restabelecimento de confianga na poupanga, a fim de que a impaciéneia de gastar, inata ao
ser humano, ndo supere a oportunidade de poupar, em virtude da falta de credibilidade do presidente
Collor que, tendo prometido nio suprimir unilateralmente a divida interna, atingiu-a com violéncia.
Uma das formas poderia ser a adogio de operagio casada para novas cadernctas abertas, objetivando
liberar cruzados novos antes do prazo, desde que o poupador entrasse em um jogo de azar, colocando
na mesma proporgdo cruzeiros. Sua divida atual se transformaria em certeza se, apds 0 prazo caren-
cial, visse seus cruzados novos liberados;

¢) garantia de entrada de fluxo de cruzeiros suficiente para cvitar uma depressio ou forte reces-
530 sem quc tal entrada de recursos pressione o nivel de prego ¢ gere desabastecimento, mercado
paralelo, quebra da qualidade dos produtos e, por fim, inflagio;

d) eliminagiio de mecanismos policiulescos de controle de pregos, cuja desnceessidade ¢ eviden-
te, a luz de um combate a inflagio, pela téenica de redugiio da expansio monetidria ¢ cujos impactos
psicoldgicos sio negativos, na medida em que mantém uma permanenie sensagio de que vale mais
a pena comprar agora do que esperar por amanhi, visto que o congelamento um dia acabard, com
0 retorno da alta dos pregos. Nem os [ornecedores baixam substancialmente os pregos, com reccio
de um recongelamento posterior, nem o consumidor deixa de comprar, em tendo recursos, porgue
teme 0 oposto (alta) no futwro. Pior ¢ a eliminagio do congelamento para alguns produtos ¢ nio para
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A cldusula adicional de responsabilidade exigida da consulente para ga-
rantia suplementar, sem beneficio de ordem, que a faz responder pela divida
total de empreendimentos, que deveriam ser estimulados pelo governo, nio
sO € inadmissivel, como imoral, sobre ferir os principios que regem a inter-
vencio do Poder Piblico no mercado®*.

As cooperativas constréein, através de empresas como a consulente, sen-
do estas meras realizadoras de obras. As companhias recebem os recursos da
CEF, que age como viabilizadora da politica nacional de habitagao, e ofertam-
lhe os imdveis construidos em garantia. as construtoras nao podem e nao de-
vem ser chamadas a responder, solidariamente, por algo que foge a sua inter-
veniéncia no mercado, qual seja, a de meramente construir as unidades
habitacionais™®.

Em outras palavras, a consulente ndo pode ser parte no contrato como
interveniente fiadora para suprir as eventuais falhas de um programa habita-
cional, cuja tinica responsabilidade pertence & CEF e a seu acionista controlador.

A cldusula do contrato em questio, sobre ser leonina, objetiva tornar ir-
responsdvel a CEF, que ao formular a politica habitacional declara que se tal

outros, que solrem a pressio o aumento de custo, face & liberagdo dos pregos dos insumos utilizados
em sua labricagio™ (PLANO COLLOR - Avaliagdes ¢ Perspectivas, ob. cit., p. 12/13/14). A evi-
déncia, o Plano niio vencen nenhum dos desalios acima, na drea ccondmica.

24 Transcrevo o pronunciamento do presidente Collor, em sua campanha, de respeito i élica priblica ¢
a0 Direito: Nosso objetivo paralelo i recuperagdo da confianga na moeda serd o de estimular a com-
petigio, ampliar o mercado interno ¢ melhorar, signilicativamente, o poder aquisitivo da populagio
brasilcira. Este compromisso passa obrigatoriamente pelo sancamento linanceiro do Estado. Passa pelo
equacionamento da divida externa, pelo resgate dos compromissos relativos & divida interna ¢ pela
associagdo com investidores para a construgio da prosperidade, tarela em que esturemos permanente-
mente empenhados™. (...) Ressalvadas as excegdes constitucionais, a que devotarei estrito ¢ escrupu-
loso respeito, como ¢ de meu dever, ndo permitirei que o Estado laga nada do que, com mais cliciéneia,
possa scr [eito pela iniciativa privada. O papel da livre iniciativa, portanto, serd essencial para a de-
mocratizagio da Economia que deve, necessariamente, scguir-se i redemocratizagio politica,

O empresariado responsivel deste pals precisa de regras estiveis na cconomia ¢ exige racionali-
dade nas decises de politica econdmica. Precisa também readquiric a conflanga, requisito indispensd-
vel para a retomada dos investimentos™ (grifos meus) (O Plano Brasil Noevo ¢ a Constituigio, Ed.
Forense Univr., p. 109/110).

25 Paulo Carneiro Maia ensina: “*Estabelecido este critério, precisou o proprio LARENZ que  falta de
base do negdeio subjetiva tem maior importancia pritica quando a errdnca representagiio de ambos
0s contratantes s¢ relere, ndo a uma qualidade do objeto, mas a outra circunstincia fundamental para
a vontade das partes, especialmente a base de cdleulo accita por ambas. Nesta ordem de idéias, con-
ceituada a buse do negdcio subjetiva, ndo ¢ suliciente que a representagio ou csperanga tenha determi-
nado, de modo decisivo, a vontade de uma das partes, mesmo quando a outra parte tivesse tido noticia
disto. Nio se esperar lutura transformagdo das circunstancias ndo equivale a positiva esperanga na
persisténeia de determinadas circunstancias. A representagdo ou expectativa, ademais, deve ter sido
decisiva parz ambas as partes no sentido de que ambas — supondo-se procedimento leal — ndo teriam
concluido o contrato, ou nio o teriam concluido tal como o conelufram, sc tivessem conhecido sua
inexatiddo. Se falta ou desaparece a base do negdeio subjetiva, o contrato ou a disposicio contratual
respectiva, via de regra, torna-se incficaz” (grifos meus) (Da Cliusula - rebus sic stantibus, Saraiva,
1959, p. 185).



politica fracassar, por culpa sua e de seu acionista controlador, quem deve
pagar pelo fracasso é aquele que pelo fracasso nio teve culpa®®.

E principio cedi¢o em Direito que ninguém pode se beneficiar da propria
torpeza. O artigo 104 do Cddigo Civil ji o definiu. E, no caso concreto, a
evidéncia, o principio da pacta sun servanda nao pode prevalecer sobre con-
digdes inevitdveis, imprevisiveis e irreversiveis que ocorreram por for¢a de
desastroso plano de estabilizagdo econdmica langado pelo acionista controla-
dor da CEF, que terminou por desestabilizar por inteiro a Economia®’.

Parece-me, pois, que a matéria deva ser recolocada em seus exatos ter-
mos juridicos, a saber:

1) a relagdo mencionada é de Direito Econdmico, pois vinculada a politi-
ca macroecondmica do governo para o setor habitacional;

2) a CEF nao ¢ singela instituigao financeira, mas a prépria aplicadora
de politica macroeconomica do governo;

3) as garantias para o empréstimo ofertadas sdo mais do que suficientes
para a CEF, visto que se constituem nos préprios imdveis para os quais foi
destinado;

26 Jos¢ Cretella Jr. ensina: “*Leonino: Do adjetivo Latino Jeoninu (m), relativo a lco, leonis (lecao), diz
respeito a contrato ou negdéeio, no qual, com prejuizo de uma das partes, a(s) outra(s) se benelicia(m),
contrariando o principio de cquipoléncia ou proporgdo, que informa os pactos ¢ 0s negéeios. Tustra-
sc 0 ajuste leonino com a conhecida fibula do escritor e poeta latino Pedro (A vaca, a cabra ¢ a ove-
lha, em sociedade com o ledo): Nunguam est fidelis cum potenti societas.

Denomina-sc leonino o **contrato de sociedade que estabelece vantagens desproporcionais a fu-
vor de um dos séeios, em detrimento dos demais™, quando, pela regra, direitos ¢ obrigagdes dos
sécios devem ser partithados de modo proporcional, observadas as proporgdes da conta com que cada
um cntrou para @ constitui¢io do capital social. Assim, sempre que se estabelecer uma convengio
COM enecargos excessivos para um dos contratanies ¢ com maiores vantagens para 0 outro, licando
este tltimo liberado de certos Onus ou de obrigagdes pactuadas no ajuste, o contrato ¢ lconino, pois
o favorecido “*lica com parte do Icio™, a que alude a fibula mencionada’ (Enciclopédia Saraiva do
Dircito, n? 49, Saraiva, 1977, p. 211).

27 J. M. Othon ensina: **Cunha Gongalves confunde caso fortuito, ou forga maior, com imprevisdo, ¢
no lamentivel erro tendem a incidir todos 0s quantos derem pouco aprego ao elemento vontade na
formagdo dos contratos. Diz o Mestre lusitano: **Mesmo em tempos normais, entendemos que, para
a realizaglio da estrita justica, nos bastam os preceitos dos arts. 705 ¢ 2.393 (do Cédigo Civil portu-
gués, de 1867), entendidos de modo hibil ¢ racional, porque csses artigos isentam da responsabilida-
de os contraentes que faltaram & sua obrigagdo por caso fortuito ou for¢a maior, para o qual de modo
nenhum contribufram™.

N teoria revisionista niio hd auséncia de participagio do obrigado, porque a impossibilidade de
executar ¢ resultunte de circunstdncia de que ele participa, ¢ ndo resultante de um fendmeno de todo
exégeno; ¢ ndo hd diligéncia frustradi de sua parte em cumprir a obrigagio. E a diferenga entre o
poder fazer ¢ 0 ndo convir fazer. O contratante pode nao estar impossibilitado de cumprir determina-
da prestagio; entretanto, cumprindo-a ¢ continuando a cumpri-la na forma do ajuste, observa simples-
mente que estard arruinando seu patrimdnio em favor de um lucro excessivo de seu credor, uma vee
que estd caracterizado um desequilibrio entre prestagdo e contra-prestagio, nunca resultante de um
acordo de vontades no ato de contratar™ (A Revisdo Judicial dos Contratos, 27 ed., Ed. Forense,
1984, p. 107).



4) a consulente é mera construtora, sendo que as cooperativas € que via-
bilizam o programa governamental, a partir de determinagdes da CEF;

5) as unidades habitacionais nao comercializadas ndo o foram por forga
de desastrada politica econdmica que criou initil recessao, reduziu o tamanho
do pafs em nivel econdmico, sem eliminar a inflacdo, por erro do acionista
controlador da CEF*®,

6) em decorréncia, ndo ¢ responsabilizdvel, a consulente, sob a alegagdo
de que seu contrato reger-se-ia pelo principio da pacta sunt servanda do Di-
reito Privado, quando sdo tipicas relagdes de Direito Econdmico, sendo que
a alteragdo da equacdo juridica, permitiria que a CEF se beneficiasse da pro-
pria torpeza (mal-sucedida politica econdmica da CEF e do acionista contro-
lador da CEF), locupletando-se, o governo, pelo fracasso de um programa
que deveria promover;

7) ndo sé a teoria da imprevisido aplica-se 4 matéria, como me parece
que o0s prejuizos eventuais que venha a consulente a ter, em relagao a preten-
dida execugdo de cldusula leonina, poderdo levi-la a responsabilizac¢do do Es-
tado e do préprio controlador da CEF, que, no caso, age, no como instituigio
financeira, mas como promotora da politica habitacional do governo federal®.

28 Escrevi: “'E o Dircito moderno, a partir da clidsula rebus sic stantibus foi evoluindo para a denominada
“‘teoria da imprevisido™, pela qual todos os contratos atingidos, em sua esséncia, por fatos inevitiveis
e imprevisiveis, devem ser reequilibrados por acordo entre as partes ou por intervengio judicial, para
que seus lermos ndo provoquem prejuizos injustificados ou benelicios imerecidos aos contratanies.

Tal teoria niio se assemelha aquela do Dircito anglo-saxdo, denominada wind fall gains, cujo
perlil amoldou-se ao Dircito Tributdrio, legitimando uma participagio maior do Erdrio em lucros re-
cebidos pelas empresas por latos para cuja ocorréncia ndo tenham contribuido, mas dela tenham aulc-
rido benelicios. A clevagio do imposto sobre a renda de alguns Estados produtores de petrdleo nos
Estados Unidos, na década de 70, decorreu da aplicagio da referida teoria, em face do beneficio que
as empresas de petréleo passaram a ter a partir do aumento exagerado do prego do produto, no merca-
do mundial, por fatos politicos alheios & sua administragio ¢ planejamento.

Pela teoria da imprevisio, quaisquer fatores inevitdveis e unprevisiveis capazes de influenciar
a substéincia do contrato, alterando-lhe a densidade ¢ desequilibrando ou inadequando a sua adimplén-
cia, seriam suficicnics para que sc restabelecesse o equilibrio, pelo acordo entre as partes ou por inter-
vengio judicial.

E, por esta tcoria, & cvidéncia, a clasticidade dos lutores capazes de provocar o desequilibrio
tornou-se ilimitada, em face de ter origem na inevitabilidade, na imprevisibilidade e na influéncia de
seus cleitos sobre o contrato™ (O Plano Brasil Novo e a Constituigio, Ed. Forense Univer., 1990,
p. 105/106)

29 Contractus qui habent tractum sucessivum et dependentiam de futuro, rebus sic stantibus intelliguntur
(formulagio romana).

La théoric juridique de I'imprévision tende i faire admettre qu'en toute matiere, la partic Iésée par un con-
trat peut étre délice de scs engagements lorsque des événements extraodinaiers, dchappant i toute pré-
vision au moment ou le contrat & pris naissance, en ont altéré si prolondément 1'économic qu'il st
certain que cette partic n'aurait pas consenti i assumer I'aggravation de charges qui en resulte, si clle
avait pu prévoir les événements qui ont provoqué celle aggravation.

L'imprevision consiste donc dans le déscéquilibre des prestations reciprogues qui vient i sc produire, dans
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8) o § 6° do artigo 37 da Constituigio Federal assim redigido:

§ 6°. As pessoas juridicas de Direito Piblico e as de Direito Pri-
vado prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que
seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsdvel nos casos de dolo ou culpa.

€ claro em considerar ser objetiva a responsabilidade do Estado nos prejuizos
impostos aos cidadaos, razio pela qual pretender que a consulente pague 2
CEF pelo fracasso da politica habitacional gerado pela prépria CEF e nio acei-
tar, como suficientes, as garantias dos iméveis construidos para atender aquela
politica, €, efetivamente, produzir lesdes que devem ser ressarcidas, com res-
ponsabiliza¢do do préprio controlador da CEF, que terminou por provoca-
las, no caso, por culpa evidente®.

Em face do exposto, passo a responder, de forma sucinta, as questdes
que me foram propostas:

1) Entendo que a CEF estd suficientemente garantida pelas unidades ha-
bitacionais para as quais foram destinados os empréstimos.

2) A consulente ndo estd sujeita & cldusula adicional de responsabilidade,
por ser leonina, aética e pretender beneficiar a prépria torpeza do fracasso
governamental em matéria de politica habitacional. Deve ser, pois, afastada
por forga da teoria da imprevisilo, sobre, se exigida, submeterem-se, as auto-
ridades gestoras, & responsabiliza¢do administrativa, nos termos do artigo 37
§ 6° da Constitui¢io Federal.

S.M.J.

Sdo Paulo, 3 de outubro de 1991

le déséquilibre des prestations reciprogues qui vient i se produire, dans les contrats & prestations reci-
progues successives ou diflcéeées, par I'éfict d'évencments ultéricurs & la formation du contrat, indé-
pendants de la volont des partics, ct sc révélant tellement extraordinaires, tellement anormaux, qu il
n'était guére possible de raisonnablement les prévoir (Henri de Page, Trait¢ clémentaire de Droit Ci-
vil Belge, Tome 2eme, Etablissements Emile Bruylant, Bruxclles, 3eme Edition, 1964, pg. 559).

Altro requisito per la risoluzionc & che I'eccessiva onerositi, consequente alla nuova situzione,
superi i limit di incidenza della normale incertezza che ciascun contracnte deve allontare circa i van-
taggi ¢ gli oncri dell'ato. La risoluzione ha affeto relativamente alle sole prestazioni troppo oncrose
ancora da cseguire (Alberto Trabucchi, Istituzioni di Diritto Civile, CEDAM, Padova. [7a. ¢d., 2968,
pg. 727/728).

30 Lé-se,na Col. XIV § 48 do Cddigo de Hammurabi, disposi¢io sobre a imprevisibilidade ¢ incvitabilida-
de: “Col. XIV § 48 — Si un senor tiene una deuda y (si) el dios Adad ha inundado su campo y ha
destrozado la cosecha, o bicn (si) a causa de la sequifa, el campo no produce grano, en ese aio no
entregard grano a su acreador; cancelard su tablilla (de contrato) y no pagard el interés de ese aio®’
(Cddigo de Hammurabi, Ed. Nacional, madri, 1982, p. 97).



ATUACAO DE EMPRESA NACIONAL NO IRAQUE POR
ACORDO E INTERESSE DO ESTADO BRASILEIRO —
FINANCIAMENTO DE BANCO CONTROLADO PELO GOVERNO
FEDERAL SATISFEITO COM A CESSAO DE CREDITOS DA
EMPRESA JUNTO AO PAIS ESTRANGEIRO, QUE NAO FORAM
SALDADOS POR FORCA DO EMBARGO BRASILEIRO A
MANUTENCAO DE RELACOES ECONOMICAS COM AQUELA
NACAO DO PROXIMO ORIENTE — RESPONSABILIDADE
EXCLUSIVA DO ESTADO BRASILEIRO JUNTO A SEU BANCO
PELOS CREDITOS NAO SALDADOS — PARECER.

CONSULTA
A Construtora Consulente formula-me a seguinte consulta:

‘1. Atendendo & conveniéncia do governo brasileiro no seu relaciona-
mento comercial (vide anexo 1, doc. 1.1.1.2), e apds longas negociagdes
com o governo do Iraque, foi celebrado em 1.10.78 contrato entre Agéncia
do governo iraquiano, e Consdrcio brasileiro para a construgio de ferrovia
Baghdad — Al Qaim — Akashat.

Em setembro de 1980 eclodiu a guerra [ra-Iraque, impondo & uma das
empresas do Consdrcio enormes sobrecustos. Em conseqiiéncia, apresentou
ao cliente iraquiano a quantificacdo — claim de guerra — totalmente funda-
mentado nas cldusulas do contrato.

2. Em 1981, também apds concorréncia internacional, e com apoio do
governo brasileiro em negociagdes diretas com o governo iraquiano, foi fir-
mado o Contrato R10/1976, entre empresa iraquiana e o Consércio, para
a execugao das obras do trecho n? 10 da Iraque Expressway n? 1.

Desde o inicio dos trabalhos a empresa consorciada arcou com numerosos
sobrecustos devidos a causas diversas (paralisagio das obras por falta de com-
bustivel, modificagbes de projetos, servigos extraordindrios solicitados pelo
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érgdo contratante etc).

As dificuldades se agravaram em 1982, quando a SORB informou a im-
possibilidade de efetuar qualquer pagamento, a menos que se equacionasse
um financiamento externo. Apds gestdes entre os dois governos, um finan-
ciamento foi concedido pelo Banco Brasil-CACEX & empresa iraquiana.

3. Em 1983, a empresa brasileira, ainda com base em estipulagdes con-
tratuais, quantificou os sobrecustos incorridos até aquela data e os apresen-
tou a empresa iraquiana, solicitando reembolso (foi o chamado “‘Primeiro
Claim da Expressway’’).

4. A partir de setembro 1982, o governo brasileiro, nas sucessivas reu-
nides da Comissdo Mista Brasil-Iraque, passou a negociar, com as autorida-
des governamentais iraquianas, um acordo para o “*Claim de Guerra’ da
Ferrovia, ¢ para o “‘Primeiro Claim da Expressway’’.

Em 11.1.84 foi firmado um acordo para a quitagio do *‘Primeiro Claim
da Expressway '’ (anexo 2, doc. 2.1) e em 15.4.84 foi celebrado um acordo
de indenizagao de guerra (anexo 2, doc. 2.2) entre os representantes dos dois
governos, em atengao ao “*Claim de Guerra’’, prevendo, entre outras com-
pensacoes, a adjudicagiio & empresa brasileira de trés novos contratos de obras
no Iraque.

Apdés concorréncia internacional e negocia¢do entre os dois governos,
foi assinado em 1984 contrato entre empresa iraquiana ¢ o Consércio brasi-
leiro para a execugdo das obras do Main Outfall Drain-Sifao.

Mais uma vez (e apds negociagoes entre os dois governos) o Banco do
Brasil — CACEX concedeu financiamento para os bens e servigos.

Esta obra foi a primeira das trés novas obras referidas no acordo de in-
denizagio de 15.4.84. As outras duas ndao foram adjudicadas.

5. O agravamento continuo da situagao financeira do Iraque refletiu-se
sensivelmente nas obras a cargo da empresa brasileria.

Apesar disto, a Ferrovia Baghdad — Al Qaim — Akashat foi concluida
e formalmente recebida pelo governo iraquiano em setembro de 1987. Sur-
giu, entretanto, desentendimento relativo no acerto final das contas do con-
trato, o que levou a empresa brasileira a apresentar pedido de arbitragem
junto & ICC-International Chamber of Commerce (Paris). Em 14.2.90 o banco
solicitou & ICC a suspensio do processo de arbitragem (anexo 2, doc. 2.3)
pelo fato de terem os dois governos iniciado negociacdes diretas visando um
acordo que permitisse o acerto final de contas, na qualidade de cessiondrio
dos créditos da empresa brasileira.

A execugio das obras do Sifio e da Expressway prosseguiu normalmente,
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esta tltima quase concluida, em condigoes de ser recebida pelo cliente, en-
quanto pesados sobrecustos e enormes encargos eram acumulados pela em-
presa brasileira, os quais foram quantificados e apresentados ao governo do
Iraque, sem que tenham sido reembolsados.

6. Em 1986 o passivo da empresa brasileira junto ao Banco do Brasil
S.A, era da ordem de US$ 250 milhoes, sendo 80 milhdes relativos a um
financiamento de capital de giro feito pelo BB Grand Cayman e 170 milhdes
relativos a um financiamento a exportagiao concedido pelo BB — CACEX,
ambos com seguro de crédito do IRB.

Para a consolidagao desse passivo, foi montada por subsididria do Ban-
co do Brasil S.A, uma operagdo de Sale and Lease Back (anexo 3, doc. 3.1
e 3.2), que ndo significou o desembolso de qualquer valor adicional para
a empresa brasileira. A totalidade dos recursos destinou-se ao pagamento
do passivo acima mencionado.

Essa operagdo atendia aos interesses do Banco do Brasil S.A, do IRB
e da empresa brasileira, pois passava o Banco a contar com garantias adicio-
nais, desobrigava a seguradora de honrar imediatamente as apdlices de se-
guro, hipdtese que se transformava em realidade visto a inadimpléncia dos
clientes iraquianos, e dava a empresa brasileira a oportunidade de produzir
os recursos para a liquidacao de seu passivo.

7. Em janeiro de 1988, apds consultas ao governo brasileiro, e respal-
dado em disposigoes contratuais, o Consércio brasileiro interrompeu as obras
no Iraque, em conseqiiéncia de ndo haver o governo daquele pais efetuado
os pagamentos dos débitos ja vencidos.

Duas circunstincias sao de notar: a primeira foi o fato do governo bra-
sileiro ter cobrado o pagamento nas sucessivas reunides mantidas com o go-
verno iraquiano; a segunda, ter ficado a pertinéncia dos créditos plenamente
comprovada segundo pareceres solicitados pelo governo brasileiro e emiti-
dos pelos auditores internacionais independentes Arthur Andersen S/C e Tho-
mas Akroyd Consulting Engineers (anexo 4, doc. 4.1 ¢ 4.2).

8. Tendo em vista que o Iraque era nosso maior fornecedor de Petréleo,
ao mesmo tempo que se constituia em parceiro comercial privilegiado, o go-
verno brasileiro, decidiu implementar uma estratégia para solucionar as pen-
déncias comerciais existentes entre diversos exportadores brasileiros de bens
e servigos e as agéncias governamentais iraquianas.

No tocante a2 empresa brasileira, equacionou-se uma forma de viabilizar
a retomada das obras, com a participagio do Ministério das Relagoes Exte-
riores, Ministério das Minas e Energia via Petrobrds, e Ministério da Fa-
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zenda via Banco do Brasil-CACEX (anexo 5, doc. 5.3).

Em 11.1.89 o Ministério das Relagdes Exteriores formulou proposta ao
ministro do Comércio do Iraque para viabilizar a retomada e conclusio das
obras contratadas (anexo 5, doc. 5.1).

A proposta (de 11.1.89) consistia basicamente em que o governo brasi-
leiro, em conjuno com as partes brasileiras envolvidas, proveria as condi-
¢Oes necessdrias para a retomada e conclusido das obras da empresa brasileira,
a0 mesmo tempo em que ambos os lados suspenderiam a exigibilidade de
suas respectivas reivindicagdes pelo prazo de um ano.

Apds esse periodo, a Petrobris, que foi designada como representante
do governo brasileiro, (anexo 5, doc. 5.3), iniciaria as negocia¢des, visando
o recebimento dos débidos do governo iraquiano.

Em 23.2.89 o ministro do Comércio do Iraque enviou carta ao ministro
das Relag¢des Exteriores do Brasil, comunicando a aceitagdo da proposta bra-
sileira (anexo 5, doc. 5.2).

Posteriormente ambos os governos concordaram em prorrogar o prazo
de suspensdo de suas respectivas reivindicagdes e também o prazo para o
inicio das negociagoes até 21 de setembro de 1990.

Em 27 de julho de 1990 a ministra da Economia aprovou a prorrogagio
das linhas de crédito CACEX, no valor de US$ 230 milhdes para governo
iraquiano, ultima condi¢do pendente naquela época, para permitir a conti-
nuidade da execugio das obras da Expressway e do Sifio.

9. Dando seguimento ao compromisso entre os dois governos, garan-
tias suplmentares foram concedidas pela empresa brasileira ao Banco do Brasil
S.A, através de Contrato de Cessdo de Crédito, assinado em 28 de julho de
1989 (anexo 6, doc. 6.1), pelo qual formalizou cessdo, ao Banco, dos seus
créditos contra o Iraque, cujo montante corresponderia, na época, a
US$ 421.574.422,38.

Os créditos cedidos, dentro da ordem de prioridades, e até seus respec-
tivos montantes, destinar-se-iam a:

a) liquidagdo junto a2 BB Leasing Co. Ltd., de compromissos referentes
a operagao de ‘‘Sale and Lease Back'’;

b) ressarcimento dos valores resultantes de eventual execugio, pelas au-
toridades iraquianas, de garantias emitidas pelo Banco do Brasil para cober-
tura dos débitos e compromissos da empresa brasileira no Iraque;

¢) amortizagdo, junto ao Banco do Brasil, de quantias emprestadas para
solugdo de problemas de liquidez da empresa brasileira, decorrentes de suas
operagoes no Iraque.
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Com o objetivo de receber do governo iraquiano os créditos cedidos,
ficou a Petrobrds designada representante do governo brasileiro e adicional-
mente constituida procuradora do Banco do Brasil.

A cessio de créditos foi subordinada a uma condigdo resolutiva, em vir-
tude da qual a cessao perderia eficicia, se os iraquianos deixassem de reco-
nhecer a validade dos créditos, e foi marcado o prazo de 18 meses para que
se concluissem as negociagdes. Tal prazo venceu em 29 de janeiro de 1991,
e as negociagdes nao se realizaram em razao do *‘estado de guerra’ super-
veniente, 0 que importou em que a condigao resolutiva faltou, e nio mais
poderd implementar-se.

10. Tendo a proposta do governo brasileiro permitido que o governo
do Iraque retivesse os recursos de faturas da empresa brasileria aprovadas
e ndo pagas, imprescindiveis a remobilizagdo das obras, em 4.10.89 mediante
contrato especifico com o Banco do Brasil S.A, Agéncia Grand Cayman (anexo
7, doc. 7.1 e 7.2), foi adiantada 2 empresa brasileira a quantia de US$ 45
milhdes, valor equivalente ao retido, para viabilizar a remobilizagao dos can-
teiros de obra.

11. A retomada e conclusao das obras somente seriam viabilizadas apos
a prorogaciio das linhas de crédito, aprovadas pela ministra e que seriam
liberadas pelo Banco do Brasil S.A. — CACEX.

A retomada e conclusdo das obras, permitiria a baixa das garantias pres-
tadas pelo Banco do Brasil S.A. em nome do Tesouro Nacional e o recebi-
mento dos créditos geraria um superdvit no contexto das operagdes da empresa
brasileira no Iraque que possibilitaria a referida honrar seu passivo junto ao
Banco do Brasil S.A.

12. Em 2.8.1990, num ato de guerra totalmente imprevisto e imprevisi-
vel, o Iraque invadiu e em seguida ocupou o Kuwait.

Em conseqiiéncia, o Conselho de Seguranga da ONU baixou a Resolu-
¢do 661, segundo a qual foi decretado o blogqueio econdmico-financeiro do
Iraque.

O governo brasileiro, pelo Decreto n? 99.441 de 7 de agosto de 1990,
aderiu & Resolugio do Conselho de Seguranga da Organizagao das Nagoes
Unidas (anexo 6, doc. 8.1 ¢ 8.2).

13. Pela comunidade internacional, sob a lideranga dos Estados Uni-
dos, foi montada enorme operagdo de guerra contra o Iraque, com o bom-
bardeio ininterrupto e sistemdtico, quando ainda se aguardava a efetiva
liberacao das linhas de crédito por parte do Banco do Brasil S.A, encontran-
do a empresa brasileira em plena operagio de mobilizagdo com vistas ao pros-
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seguimento da execugdo das obras.

14. As operagdes da empresa brasileira sofreram o impacto do bloqueio
do Decreto Brasileiro n? 99.441 implementando a Resolugio 661 da ONU,
e da determinagdo expressa do governo brasileiro a ela para que retirasse
do territdrio iraquiano todo o seu pessoal alocado as obras.

Por tudo isto, e ainda pela falta de financiamento, ficaram materialmen-
te como legalmente inviabilizadas a conclusdo das obras e a negociacio dos
créditos cedidos ao Banco do Brasil, e seu respectivo recebimento.

15. Em 30.10.90 o Banco do Brasil, garantidor das obrigag¢des contrai-
das pela Mendes, enviou telex (anexo 9, doc. 9.1) ao banco iraquiano ga-
rantidor em primeira méo, das obrigagdes assumidas pela empresa brasileira
no Iraque) declarando que, em virtude da Resolugdo 661 da ONU, e do De-
creto 99.441 do governo brasileiro, seus contratos ja estavam cancelados e
conseqiientemente as garantias a cles vinculadas perderam sua eficdcia, o
que foi formalmente comunicado & empresa brasileira .

16. Por seu lado, a empresa brasileira notificou ao Banco do Brasil e
ao IRB (anexo 9, doc. 9.2 e 9.4) em data oportuna, as conseqiiéncias dos
atos iraquianos, entre as quais o cancelamento das garantias e a concorrén-
cia de sinistro relativo 4 operacio Sale and Lease Back.

17. Recentemente, durante o més de maio de 1991, Price Waterhouse
firma internacional de auditores independentes, apds andlise dos fatos e dos
documentos acima descritos, emitiu pareceres (anexo 10, docs. 10. 1, 10.2,
10.3 ¢ 10.4) concluindo que as obrigagdes referentes as garantias, operacdo
Sale and Lease Back e adiantamento de US$ 45 milhdes deveriam ser can-
celados a fim de refletir no balango da empresa brasileira a realidade da de-
sobrigacao dos referidos passivos (pareceres em anexo), concluindo-se que:

a) Garantias Bancdrias: consideram-se as obrigagdes como cessadas,
ndo cabendo exigir-se qualquer remuneragdo por prestacio das contragarantias.

b) Lease-Agreement: a empresa brasileira nada tendo como obrigagio
Junto ao arrendador, deveria reverter as obrigagdes decorrentes da operagdo
de Sale & Lease Back, ao resultado, registrando-o como item extraordindrio.

¢) Adiantamento de US$ 45 milhdes: o Banco do Brasil S.A, nio pode
exigir da empresa brasileira o pagamento do empréstimo correspondente,
0 que deve ser divulgado em nota explicativa as demonstracdes financeiras.

d) Cessao de Créditos: os créditos dela resultantes em favor da empresa
brasileira deveriam ser utilizados para compensagio de outras obrigagdes junto
ao Banco do Brasil S.A., ¢ eventuais saldos resultantes permaneceriam co-
mo crédito perante as mesmas instituigoes, estabelecendo-se uma provisdo
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para refletir o valor estimado de realizagdo. Com esta exposi¢ao, e o dossié
que a acompanha, a Consulente, formula a seguinte consulta, sob os quesi-
tos abaixo.

1. Os fatos ocorridos no Iraque, o Decreto n? 99.441 do governo brasi-
leiro, implementando no Brasil, em forma de lei, a Resolugdo 661 do Con-
selho de Seguranga das Nagoes Unidas, e o ato de guerra provocado pelo
Iraque — e conseqiiente agdao da comunidade internacional —, seguido da
determinac@o expressa para que a empresa brasileira procedesse a evacua-
¢ao de seus empregados alocados as obras, constituem motivo de forga maior
conduzindo & inequivoca frustragdo dos contratos de execugio de obras con-
tratadas com os organismos iraquianos?

2. A comunica¢do do Banco do Brasil, via telex, ao Banco iraquiano,
conseqiiente & frustragio dos contratos, no sentido de que as garantias por
ele outorgadas, estavam canceladas, importa no cancelamento das obriga-
¢des da empresa brasileira referentes aquelas garantias?

3. Configurado o sinistro objeto do contrato de seguro de crédito a ex-
portagio, que dava cobertura a operagao de Sale and Lease Back, cabe ao
IRB, na qualidade de segurador, pagar ao Banco do Brasil, de acordo com
o pactuado, sem o direito de regresso contra a empresa brasileira?

4. O certificado de seguro referente ao empréstimo de US$ 45 milhdes
realizado pelo Banco do Brasil — Agéncia Grand Cayman, estd cobrindo
os chamados “‘Riscos Politicos e Extraordindrios’” caracterizados no art. 4°
da Lei 4.678, ¢ em especial o n? VI deste artigo?

5. Sendo o governo brasileiro parte no contrato de Cessao de Créditos
da empresa brasileira ao Banco do Brasil, e tendo em vista que, por forca
do Decreto n? 99.441 a Petrobrds como representante do governo brasileiro
ficou impedida de proceder as negociagdes com o governo do Iraque, pode-
se considerar que ndo ocorreu o implemento da condigdo resolutiva, e em
conseqliéncia a cessdo de crédito tornou-se definitiva?

6. Considerando que a liquidagio do sinistro de crédito a exportagio
extinguiu a operagio Sale and Lease Back, que os acontecimentos descritos
na Exposicdo supra geraram a frustragao dos contratos de execugao de obras
da empresa brasileira no Iraque e, ainda, que a cessao de crédito gerou seus
efeitos em caridter definitivo, em razdo do ndo implemento da condigio re-
solutiva — cabe ao Banco do Brasil quitar as obrigagdes remanescentes da
empresa?



7. Efetuada a extingdo das obrigagdes da empresa brasileira por efeito
de compensagdo com os valores dos créditos cedidos, deve o Banco do Bra-
sil por a disposi¢io da mesma o saldo eventualmente remanescente?

RESPOSTA

Antes de passar a responder as questdes formuladas pela consulente, pre-
tendo tecer algumas perfunctérias consideragoes sobre aspectos juridicos de
relevéncia relacionados com os quesitos apresentados e vinculados ao Direi-
to Constitucional, Econdmico, Administrativo e Comercial '.

A reflexdo sobre tais aspectos se impde como matéria preambular, pos-
to que as relacdes narradas no corpo da consulta nio se restringem a singela
operagao financeira entre entidade bancdria e empresa do setor privado, cu-
ja legislagdo de regéncia se colocaria no campo da microeconomia .

| Domingo-Garcia Belaunde escreve sobre os principios constitucionais econdmicos o seguinte:

**Como les descia, ha habido muchas acepciones sobre lo que deberia entenderse por Constitu-
cién Econémica, pero picnso, después de algunas vacilaciones, que lo mejor es aplicar esc término
no a la totalidad de la Constitucién ni tampoco, como algunos pretendiun, a lo que subyace por
debajo del ordenamicnto juridico. Algunos autores sostenfan que habia una constitucién politica
y que debajo de clla habia uma constitucién econémica. Creo que serfa mds prictico, y asi lo sciiala
la tendencia recicnte, a denominar *‘constitucién econdmica’” a aquel apertado de la Constitucién
que sc cndercza a la regulacidn jurfdica del sistema u ordenamicnto ccondmico.

Esto ¢s lo que se estd imponiendo ultimamente; a su vez, pensaria que, para seguir con la tradi-
¢ién, ya no debemos considerar que solamente hay dos grandes apartados cn la Constitucién, como
son la contitucién dogmiitica, o parte dogmdtica, por un lado, y la otra parte orginica, sino que
habria una tercera parte que seria la Constitucion Econdmica. Yo pienso, entonces, que en toda
Constitucién deben considerarse tres grandes apartados: uno dogmatico, que incluye los derechos
clisicos y los mds modernos, o sca, los dercchos cconémicos sociales e, incluso, lo que los exper-
tos en derechos humanos llaman **los derechos de la tercera generacion™, (como es el derecho al
ambiente, a la tranquilidad, al ocio); una parte orgdnica (los poderes) y la parte destinada a la cco-
nomia podriamos llamarla Constitucién Econdmica (La constitucién econémica en ¢l Perii actual,
Scparata de Ius et Praxis, editada por la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad
de Lima, n? 10, Dicicmbre, 1987, Lima, Perd, p. 79/80).

2 Affonso Insuela Pereira lembra que: ** Ao lado do Direito Econdmico ¢ da politica ccondmica Moenck-
meier coloca 0 **credo ccondmico™ a nortear o desenvolvimento da cconomia do Estado, fundado
no comportamento ético dos participantes do processo econdimico.

E impossivel definir os respectivos campos de atuagiio da politica, do Direito ¢ do credo cco-
ndmicos, ressaltando, no entanto, o autor, que, cada um desempenhando tarefa especial, visam to-
dos 0 mesmo lim™" (O Dircito Econdmico da ordem juridica, 2¥ cd., Ed. Bushatsky, 1980, p. 56).
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Embora matéria conhecida, é de se lembrar que se o Direito Comercial
e Civil regem fundamentalmente relagdes microecondmicas, o Direito Eco-
ndémico constitui-se na disciplina juridica da macroeconomia, servindo suas
normas, seus institutos e principios como elemento de ligagao entre os di-
versos ramos do Direito que pertinem a ecomomia. Nao sem razdo Geraldo
Vidigal visualizou a teoria da dominagdo, que o esculpe e em que as regras
que pertinem ao Direito Piblico (relagdo de subordinagio) ou aquelas que
dizem respeito ao Direito Privado (relagdes de coordenagdo) convergem pa-
ra o Direito Econdmico (relagdes de dominag¢do), com a proeminéncia ora
de normas de Direito Privado, ora de Direito Piblico *.

Na defini¢iio que me parece mais sintética e adequada, visualizo no Di-
reito Econdmico, pois, a disciplina juridica da macroeconomia, com o que
as relagoes juridicas macroecondmicas vistas sao a luz do planejamento eco-
ndmico e politico, assim como dos estimulos e fiscaliza¢ao, objetivando o
interesse maior do Estado, a evidéncia, subordinado a prépria responsabili-
zagdo deste, se ndo respeitando os ditames constitucionais !

Ora, as questdes levantadas sdo, necessariamente, questdes que dizem
respeito ao Direito Econdmico e ao planejamento macroeconémico do Esta-
do com as responsabilidades inerentes a tal exercicio de poder.

O primeiro aspecto, portanto, a examinar ¢ aquele que pertine ao poder
do Estado de negociar com os Estados estrangeiros em matéria econdomica.

O constituinte, em dicgdio inequivoca, colocou a soberania nacional co-
mo primeiro principio da ordem econdmica, apds os dois fundamentos maiores
que sdo a valorizagiio do trabalho humano ¢ a livre iniciativa, estando o arti-
go 170 assim redigido:

3 'O Dircito Econdmico ¢ a disciplina juridica de atividades desenvolvidas nos mercados, visando a
organizi-los sob a inspiragdo dominante do interesse social'” (Geraldo de Camargo Vidigal, Teoria
Geral do Direito Econdmico, Ed. Revista dos Tribunais, p. 44).

4 Escrevi: O Direito Econdmico ¢ a disciplina juridica da macrocconomia. Outros ramos do Dircito,
embora cuidem de alguns aspectos relacionados & macrocconomia, incidem, todavia, em seu cam-
po de atuagiio, sobre relagdes microccondmicas, vale dizer, disciplinam aspectos da microecono-
mia. Assim acontece com o Dircito do Trabalho e com o Dircito Comercial. A dedicagio aos grandes
temas da Economia, ou scja, as linhas gerais da politica econdmica produzida ¢ o especilico campo
de atuagiio do Direito Econdmico, portanto um Dircito muito mais de interrelagio com os demais
do que um Dircito compartimentalizado.

Isto ocorre porque a Economia, que, em suas linhas maiores, ganha relevo dentro do plano
jurfdico, ¢ também uma ciéncia de interrelagiio entre a Politica, a Sociologia, a Psicologia Social,
a Filosolia, o Dircito, as Finangas ¢ a Administragao’" (Curse de Dircito Empresarial — Dircito
Econdmico, Co-ed. IASP/CEJUP, p. 5).



““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 Justica social, observados
os seguintes principios: 1. soberania nacional; ..."" (grifos meus) °.

Na seqiiéncia, acena com a participagao do Estado diretamente na ex-
ploragdo dessa atividade, se necessdria tal participagio aos imperativos da
seguranga nacional, estando o artigo 173 em seu discurso inicial assim re-
digido:

“*Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a explo-
ragdo direta de atividade econémica pelo Estado sé serd permiti-
da quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou
a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei” (gri-
fos meus).

Logo a seguir informa, no artigo 174, que o Estado é agente regulador
e normativo da atividade econdmica, embora seja o planejamento econémi-
co mera indicagdo para o setor privado.

No artigo 175 oferta & iniciativa privada, sob o regime de concessio,
autorizagdo ou permissio, a exploragio de servigos puiblicos, sobre manter
como propriedade da Unido (art. 176) os recursos minerais ¢ 0 monopélio
estatal sobre o petréleo e seus derivados (art. 177) para concluir com norma
restrita, mas de interpretagdo alargada sobre requisigdes de documentos pa-
ra estrangeiros, pessoas fisicas ou juridicas aqui residentes e domiciliados,
com dependéncia de autorizagdo oficial (art. 181) 6.

5 Celso Ribeiro Bastos assim comenta o inciso T do artigo 170 da C.F.: **A soberania nacional ¢ um
atributo do préprio Estado. Ele deve por cla zelar em 1odos os seus campos: politico, militar ¢ in-
clusive ccondmico. Um pais com excessiva dependéneia do estrangeiro pode ver enfraquecida a
sua soberania.

E no entanto necessdrio reconhecer-se quc hoje ndo existe a soberania absoluta. Todos os Esta-
dos sdo interdependentes; em maior ou menor escala, dependem uns dos outros para levar a cabo
a atividade ccondmica. E mesmo nesta colaborago internacional que tem residido uma das alavan-
cas do desenvolvimento no mundo moderno. Hd como que uma especializagio de certos Estados
em determinadas indstrias ¢ tecnologias que intercambiam em nivel internacional com Estados
complementares™ (Comentdrios & Constitui¢do do Brasil, 7° volume, Saraiva, 1990, p.19/20).

6 Os artigos 174, 175, 176, 177 ¢ 181 da Conslitui¢io Federal estdo assim redigidos:

“Art. 174, Como agente normativo ¢ regulador da atividade ccondmica, o Estado exercerd,
na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo ¢ plancjamento, sendo cste determinante para
o sctor piiblico ¢ indicativo para o sctor privado’™ (grifos meus).

“Art. 175, Incumbe do Poder Piiblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de conces-
§30 Oou permissio, sempre através de licitugio, a prestagio de servigos piiblicos.
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Nos principios gerais da atividade econdmica, portanto, optou o consti-
tuinte por um leque em que se privilegia a economia de mercado, de um
lado, mas que outorga ao Estado poderes de intervengdo regulatéria, comer-
cial ou monopolista para efeitos do planejamento possivel, de outro. Hd, as-

5

sim, no Direito Constitucional voltado & macroeconomia e no Direito
Econdmico complexo de dispositivo que servem de freios e contra-freios as
relagdes internas e externas, micro € macroeconomicas.

A matéria sob exame estd nitidamente vinculada ao Direito Econdmico.

A consulente, pelo exame das dezenas de documentos e correspondén-
cia que me foram exibidos, nao manteve simples relagao comercial com o
governo do Iraque, mas, por for¢a do exercicio da soberania nacional por
parte do Estado brasileiro, serviu de longa manus do governo para compor
relagdo, em que o interesse nacional era inequivoco, por depender sua eco-
nomia em grau elevado do petréleo importado .

Tendo a Petrobrds perdido o direito de explorar rica drea que descobri-
ra no Iraque, recebeu, o governo brasileiro, como compensagdo, a oportu-
nidade de prestar servigos na modernizagio vidria daquele pafs, tendo a
consulente sido selecionada para exercer atividade para a qual a Petrobras
nao tinha nem tradigdo, nem condigdes de exercicio.

“Art. 176, As jazidas, em lavra ou ndo, ¢ demais recursos minerais ¢ 0s potenciais de energia
hidrdulica constituem propricdade distinta da do solo, para efeito de exploragio ou aproveitamento,
¢ pertencem & Unido, garantida ao concessiondrio a propriedade do produto da lavra.

“*Art, 177. Constituem monopélio da Unido: I. a pesquisa ¢ a lavra das jazidas de petréleo
¢ gds natural ¢ outros hidrocarbonetos Muidos; I1. a relinagiio do petréleo nacional ou estrangeiro;
111, a importagio ¢ exportagio dos produtos ¢ derivados bdsicos resultantes das atividades previstas
nos incisos anteriores; IV. o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de deri-
vados bisicos de petrdleo produzidos no pafs, bem assim o transporte, por meio de conduto, de
petrdleo bruto, scus derivados ¢ gds natural de qualquer origem,

““Art. 181. O atendimento de requisigio de documento ou informagio de naturcza comercial,
feita por autoridade administrativa ou judicidria estrangeira, a pessoa fisica ou juridica residente
ou domiciliada no pafs dependerd de autorizagdo do Poder competente’.

7 Helmut Kuhn ensina: **Soberania ¢s la caracteristica del poder estatal, y la palabra “gobicrnos’ designa
tanto la scde del poder (no su origen), esto cs, las manos en que se encuentra el poder, como el
modo y manera en que se detenha el poder. Estos dos signilicados cstdn estrechamente vinculados
entre si. Tan estrechamente, que los creadores de la Filosolia politica, los griegos, pudicron partir
del supuesto de que la respuesta a la pregunta “quicn gobierna?"” prejuzga la respucsta a la pergunta
por ¢l como se gobicrna® (El Estado — Una Exposicion Filosofica, Ed. Rialp, Madrid, 1979, p.
115/116).
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Se até 1982 (setembro), as relagdes entre a consulente e o pais oriental
eram normais, executando obras no Iraque por forga de interesse nacional
— visto que o Brasil dependia, agudamente, da importagio de seu petréleo,
apés o 22 choque de 1979 —, a partir do inicio da guerra Ira-Iraque, em
que a avaliagdo do invasor de rdpida vitéria nao se concretizou, sua situagio
econdmica se deteriorou de tal maneira que passou a atrasar seus compro-
missos e renegocid-los .

Sendo de interesse do pais, a manutengao das relagdes econdmicas com
o Iraque, a consulente foi sendo orientada no sentido de continuar a presta-
¢do de seus servigos, assim como sendo financiada, nos atrasos de pagamentos,
pelo governo brasileiro, através de seu banco oficial.

O teor da correspondéncia trocada entre os governos, em que era o che-
fe de Estado iraquiano chamado de ‘*bom e leal amigo’’ pelo presidente bra-
sileiro, dd bem o perfil das sucessivas negociagdes que objetivavam, de um
lado, obter a garantia de fornecimento de petréleo pelo Iraque e, de outro
lado, ofertar-lhe a seguran¢a do Brasil em continuar as obras de construgao
de sua rede vidria, através da consulente, assim como manter a cobertura
financeira que o pafs oferecia a empresa, sempre que o Iraque deixasse de
atender seus compromissos contratuais °.

8 Caio Mdrio da Silva Pcreira em brilhante parccer historia o micleo das questdes: **E preciso considerar
a situagdo juridica do governo brasileiro na questio envolvente da empresa brasileira ¢ Banco do
Brasil, em referéncia ao “*contrato de cessdao’.

Nio sc pode olvidar que a presenca da empresa brasileira no Iraque ndo se define como ativi-
dade de uma empresa privada, contratando ¢ executando obras. A situagio vem de mais longe, den-
tro do contexto de equilibrar a balanga comercial de nosso pais com o Iraque, altamente delicitiria
para o Brasil devido ao grande volume de petrdleo importado daquele pais. Assim, em [ins da déca-
da de 70 a empresa brasileira , consorciada com empresa estatal a fim de se caracterizar vinculo
entre governos, passou a disputar o contrato de execugio de uma lerrovia no Iraque, 40 mesmo
tempo em que 0 governo brasileiro negociava com o governo iraquiano condighes cspeciais de for-
necimento de petrdleo ao Brasil.

A execugiio daquela obra despertou grande motivagio no governo brasileiro. E assim, em [978,
ap6s concorréncia internacional ¢ longas negociagdes, de que participaram o Ministério das Minas
¢ Energia, a Petrobris ¢ a Presidéncia da Repiiblica, loi firmado contrato (001/78), figurando no
lado brasilciro o grupo ¢ a Interbrds.

Devido a numerosas circunstancias a que nio sio cstranhos os sobre-custos conseqiicntes ao
conflito armado Ird-Iraque, cujos encargos o Iraque se recusava a reconhecer ¢ indenizar, a empre-
sa brasileira suspendeu a execugdo dos contratos em curso no Iraque.

Acontece que 0 governo brasileiro manifestou a intengao de prosseguir na politica de incre-
mento de exportagio para o Iraque. Nessc sentido, o Governo Federal, com aprovagido do presiden-
te da Repiiblica, entendeu de absorver a indenizagao devida a empresa brasileira . como expresso
estd em Considerando exordial do contrato de cessio™ (p. 17/18/19 do parecer que me (o1 exibido).

9 “*Jodo Batista de Oliveira Figuciredo

Presidente da Repuiblica Federativa do Brasil

A Sua Exceléncia o Senhor Saddam Hussein, Presidente da Republica do Traque. Grande ¢
bom amigo,
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Tal tipo de relagdo, a evidéncia, foge as cldssicas relagdes microecond-
micas para adentrar o campo das relagdes macroecondmicas de intervengao
governamental, nelas surgindo a consulente como mera intermediadora dos
interesses maiores do pais.

Naio foi por outra razio, como relata a consulta, que a empresa brasilei-
ra, a falta de pagamento de seus créditos junto ao Iraque, cedeu-os ao banco
controlado pelo governo nacional, sob uma tnica condigio resolutiva, ou
seja, de nao serem contestados, no prazo de 18 meses, pelo governo do Ira-
que, a partir de 29 de julho de 1989, créditos, de resto, ja reconhecidos por
insuspeitas empresas de auditoria '°.

Acresce-se — em clara demonstracio de que o Estado brasileiro é que
decidia, servindo a consulente de mera instrumentadora dos *‘designios so-
beranos’ das autoridades representativas da Nag¢do — que o préprio gover-
no, em dramdtica tentativa para reduzir os impactos de sua decisdo de apoio
a Resolugio da ONU de n? 661 e ao Decreto n? 99.441/90 — sobre a qual
falarei mais adiante — que juridicizava i interdigio de relagdes econdmicas
com o Iraque, buscou intermediar solugdo pacifica para o conflito do Golfo,
nio aderindo ao emprego da forga, tendo inclusive, pela boca do Exm? sr.
ministro das Relagdes Exteriores, demonstrado preocupagio pela unipolari-
zagao das forcas mundiais nos Estados Unidos. Considerava S.Ex? ideal o
equilibrio provocado pela bipolarizagdo. A indefini¢do da politica externa,
que custou ao Brasil velada adverténcia e perceptivel tratamento discrimina-
tério por parte das poténcias vencedoras da guerra do Golfo, certamente vin-
culada estava aos interesses econdmicos junto ao Iraque, forjados durante
anos de colaboragido e que seriam atingidos pela derrocada do império hus-
seniano.

Tenho a honra de dirigir-me a Vossa Exceléncia, para expressar-lhe satisfagdo pelo grande
desenvolvimento que, desde 1979, alcancaram as relagdes entre o Brasii ¢ o Traque, ndo apenas
no plano politico, mas também muito especialmente no campo comercial. Tal fato ¢ para mim par-
ticularmente caro ¢ significativo, pois esse resultado comegou a evidenciar-se no inicio de meu go-
verno. Sinto-me, por isso, na responsabilidade de ampliar ¢ aprolundar crescentemente o
relacionamento bilateral, aproveitando as cxcelentes bases de entendimento ¢ amizade que foram
lorjados a0 longo dos anos cntre nossos paises™ (trecho de xerox anexade & consulta).

10 José Indcio Gonzaga Franceschini, lembrando Ole Lando, ensina: **De qualquer forma ¢ em resumo,
pode-sc concluir com Ole Lando que “there can be no objection to an incorporation of parts of
a legal system not related to the matter, if the validity of such reference is derived from the proper
law of the contract and docs not exceed the limits sct by the substantive rules of that law'". Perfeita-
mente aplicdvel o entendimento, excegdo feita, ¢ claro, & referéneia & proper law que deve ser,
perante o sisiema brasileiro, interpretada como a lei aplicdvel ao contrato™ (Contratos Internacio-
nais, Ed. Revista dos Tribunais, 1985, p.105).
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De lembrar-se que enquanto buscava o governo brasileiro evitar a guer-
ra, forgava, de outro lado, entendimentos com o Ira para assegurar a substi-
tuicdo de fornecimento externo de petréleo.

Desta forma, nitidamente a relagio entre a consulente, o banco do go-
verno brasileiro, o préprio governo brasileiro e o governo do Iraque nio foi
uma relacio cldssica microeconémica, mas nitidamente de Direito Econo-
mico, cuja responsabilidade wnica, no tragar suas diretrizes maiores, perten-
cia e continua pertencendo ao governo brasileiro, com conseqiiéncias que
examinarei ao final deste parecer '

O principio maior a reger a ordem econdmica brasileira, no texto cons-
titucional, ou seja, a soberania do pafs, foi aquilo que conformou as rela-
¢oes ora examinadas 2.

Ainda quanto aos aspectos preambulares, jd que rapidamente examinei
a questdo, a luz do Direito Constitucional e Econdmico, hd que se lembrar
a responsabilidade do acionista controlador das sociedades por agoes, em
face da lei comercial.

Estd o artigo 116 § unico da lei 6.404/76 assim redigido:

11 Washington Pcluso Albino de Souza lembra que: **Em seu relatério de Dircito Comparado sobre
a administracio econémica na intervengdo, Savy conduziu os argumentos para o terreno do poder
¢ do modo pelo qual ele € exercido. Afirmando existir em todos os paises que adotam a economia
mista, tomada esta no sentido do intervencionismo, uma administragio ccondmica, explica que cla
¢ composla de **um conjunto de scrvigos, organismos ou instituigdes que concorrem para a clabora-
¢i0 e/ou para a exceugdo das decisdes ccondmicas dus awtoridades piblicas™.

Salienta, entretanto, que por detrds da aparéncia das instituigoes, csconde-se a realidade dos
poderes'” (Direito Econdmico, Ed. Saraiva, 1980, p. 432/433).

12 José Afonso da Silva chega a ver no principio da soberania econdmica, inclusive, uma redugio do
modelo capitalista, ao dizer: O art. 17 dd a soberania como um dos fundamentos da Repiiblica
Federativa do Brasil ¢, pois, do Estado Democritico de Direito em que cla se constitui, enquanto
o art. 4 pdc a independéncia nacional como principio de suas relagdes internacionais.

Entdo, quando o art. 170 declara que a soberania nacional ¢ um dos principios da ordem cco-
némica, isso terd de ter conseqiiéneias especificas nesse campo. Tratar-se-d de soberania nacional
ccondmica.

Que significado terd essu declaragio?

Se formos ao rigor dos conceitos, teremos que concluir que, a partir da Conslituigdo de 1988,
a ordem ccondmica brasileira, ainda de naturcza periférica, terd de empreender a ruptura de sua
dependéncia em relagiio aos centros capitalistas desenvolvidos. Essa ¢ a tarcfa que a Constituinte,
em tiltima andlise, conliou i burguesia nacional, na medida em que constitucionalizou uma ordem
econdmica de base capitalista. Vale dizer, o constituinte de 1988 ndo rompeu com o sistema capita-
lista, mas quer que se forme um capitalismo nacional autdnomo, isto ¢, nio dependente. Com isso,
a Constituigio criou as condigdes juridicas fundamentais para a adogio do desenvolvimento auto-
centrado, nacional ¢ popular, que, nio sendo sindnimo de isolamento ou autarquizagio econdmica,
possibilita marchar para um sistema ccondmico desenvolvido, em que a burguesia local ¢ seu Esta-
do tenham o dominio da reprodugiio du [orga de trabalho, da centralizagio do excedente da produ-
¢do, do mercado ¢ da capacidade de competir no mercado e da capacidade de competir no mercado
mundial, dos recursos naturais ¢, enlim, da teenologia™ (Curso de Direito Constitucional Positivo,
5% ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1989, p. 661/662).
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‘O acionista controlador deve usar o poder com fim de fazer
a companhia realizar o seu objetivo e cumprir sua fungao social,
e tem deveres e responsabilidades para com os demais acionistas
da empresa, os que nela trabalham e para com a comunidade em
que atua, cujos direitos e interesses deve lealmente respeitar e aten-
der’” (grifos meus)

e o artigo 117 tem seu caput assim redigido:

‘O acionista controlador responde pelos danos causados por
atos praticados com abuso de poder” (grifos meus) .

Inequivoco aumento do nivel de responsabilidade do acionista controla-
dor foi acrescentado na nova lei das sociedades por agdes, & vista do papel
que exerce no conduzir a politica da empresa.

Tal grau de responsabilidade ¢ justificada na medida em que os tercei-
ros que trabalham com as sociedades por agdes confiam em sua estrutura
empresarial menos do que naqueles cujo controle oferta a sociedade sua po-
litica comercial. Em boa hora, de resto, no estilo dos paises desenvolvidos,
adotou-se o principio de ser o acionista controlador o mais importante su-
porte da empresa e, portanto, seu maior responsdvel ¢,

13 Egberto Lacerda Teixeira ¢ José Alexandre Tavares Guerreiro assim comentam o dispositivo: **O
caput desse artigo preceitua que o acionista controlador responde pelos danos causados por atos
praticados com abuso de poder. Rompe-se, com essa inovagdo, a normal irresponsabilidade dos
acionistas pelos atos danosos praticados pela companhia. De certa forma e sob certas circunstin-
cias, abre-sc uma brecha na concepgdo tradicional da absoluta separagao patrimonial entre acionista
¢ sociedade. Com cfeito, as responsabilidades que a lei comina ao acionista controlador ndo sc tra-
duzem apenas em sangdes morais; antes, induzem a extensio da reparagio do dano a massa patri-
monial do acionista controlador.

Concretizam-se mediante a vocagiio dos bens particulares dele para a garantia do cumprimento
de certos deveres ¢ obrigagdes que, de outro modo, restariam descumpridos. Nio serd cxagero
vislumbrar-se, na espécie, o chamado levantamento do véu socictidrio (liflting of the corporate veil)
ou a disregard doctrine da praxe americana, ainda que de forma atenuada ¢ restrita s hipdtescs
extremas do abuso do poder.

Segundo a Exposigio de Motivos. ndo sio taxativas as modalidades de exercicio abusivo do
poder de controle que vém cnumeradas nas diversas alineas do § 19 do art. 117. Esse elenco nao
excluiria outras hipdteses que a vida e a aplicagio da lei se incumbirdo de evidenciar™ (Das socic-
dades andnimas no dircito brasileiro, Ed. Bushatsky, 1979, p. 298).

14 Carlos de Abreu Toledo esclarcce: **Entendido o poder de controle nos scus exatos lermos, enquanto
verdadeiro dircito-fungio que é (Pacs Ledes, ob. cit.), na medida em que se constitui numa faculdade
atribuida ao scu titular, que se dela resolver fazer uso deverd visar a consecugdo de determinadas [ina-
idades precisas (fungdo social da empresa, respeito #os intercsses dos empregados etc.), conferiu
0 legislador a0 acionista controlador um niimero maior de deveres ¢ responsabilidades. Mas ndo
se contentou apenas com isso. Tipificou ainda no preceito em exame algumas das possiveis hipdte-
ses de atitudes abusivas em que o controlador poderia incorrer, de modo a facilitar o enquadramen-
to legal daquele que desrespeita as responsabilidadas que a lei impde’” (Comentirios & Lei das
Sociedades por A¢oes, (Lei 6.404/76), vol. V, Ed. TASP/Resenha Trib., 1986, p. 251).
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A responsabilidade comercial refletiu-se também na responsabilidade fis-
cal, com o que a lei 1598/77 impds severas penas ao acionista controlador,
inclusive elevando o elenco de hipéteses sanciondveis da distribuicio disfar-
cada de lucros para melhor enquadrd-lo .

Para a hipdtese em questdo, o acionista controlador do Banco do Brasil
€ 0 governo brasileiro, tinico responsdvel pelas relacdes macroecondmicas
atrds referidas, sendo, pois, a Unido, se jd ndo o fosse, em face dos ajustes atrds
expendidos, a tnica a determinar a politica que o pafs seguiu.

Ora, no momento em que o acionista controlador do Banco do Brasil
— que recebera os créditos da consulente com o Iraque, como moeda de pa-
gamento, até o limite das forgas dos créditos que tinha para com ela — im-
pediu, por Decreto, qualquer espécie de relagdo comercial, para acompanhar
determinagdo da Resolugdo da ONU, i evidéncia, todas as relagdes econd-
micas lastreadas nas operagdes de crédito e de garantia passaram a ser de
sua responsabilidade exclusiva, com o que, ao mudar as regras da pactuagio
entre a consulente e os governos brasileiro ¢ iraquiano, assumiu a responsa-
bilidade de ofertar novas coordenadas, que ndo poderiam gerar prejuizos a
seus préprios cidadaos e empresas.

Em outras palavras, a relagdo entre a consulente e o Banco do Brasil
nao € uma relagido apenas entre a consulente e o Banco do Brasil, mas da
consulente com o acionista controlador do Banco do Brasil, que, por forca
da lei comercial, € o tinico responsdvel pelas conseqiiéncias dos atos que de-
terminaram alteragdes em suas relagdes e de sua controlada com a con-
sulente '°.

I5 Escrevi com Luciano da Silva Amaro para a cdigio cspecial da Revista da Universidade de Bucnos
Aires em homenagem ao prof. Rafacl Biclsa o seguinte: **Considera como acionista controlador,
en primer lugar, a la persona [isica, o grupo de personas [fscas residentes en el pals, que, dirccta-
mente o através de sociedad o sociedades bajo su control, sea titular de dercchos de socio que le
aseguren, de modo permanente, la mayorfa de votos en las deliberaciones de la asamblea general
y el poder de clegir la mayoria de los administradores de la campaiiia. En cste paso, cn que la ley
fiscal identilica como accionista controlador a las personas fisicas que, a través dc otras sociedades,
ejerzan cl control de la compadia, amplia cl concepto de accionista controlador dado por la ley de
sociedades: en ésta ¢l concepto s marcado por la inmediatez del control, que se manifiesta por
la titularidad dirccta de las acciones con derecho a voto; de modo que para la ley de sociedades,
tanto cs accionista controlador la persona fisica como la persona juridica, tanto el grupo de perso-
nas fisicas vinculadas por acuerdo de votos, como ¢l grupo de personas juridicas que mantengan
tal vinculo o cstén bajo control comiin, siempre que unas u otras scan titulares del poder de control
0 lo cjerzan clectivamente. La ley fiscal, basdndose en la teorfa de la transparencia de la persona
Juridica, no accpta la personalidad juridica de las socicdades titulares de las acciones, cligiendo
como accionista controlador, la persona [isica o ¢l grupo de personas [isicas que, a través de csas
socicdades, mantenga el control de la compaiiia”. (Separata da Revista de La Universidad de Bue-
nos Aires, vol. T Bucnos Aires, 1979, p.299).

16 Lé-se na exposicio de motivos da Mensagem n? 204 de 1976 que resultou na lei 6.404/76 o scguinte:
“*O artigo 116 dd status proprio, no Dircito brasileiro, i figura do “*acionista controlador™ . Esta
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Dois tltimos e breves aspectos nesta matéria preambular merecem re-
flexao, quais sejam, o do principio de que ninguém pode se beneficiar da
propria torpeza e o da responsabilidade objetiva da Administragdo, direta
e indireta, em relagdo aos cidaddos, por for¢a do disposto no artigo 37 §
6° da Constituicado Federal.

Pelo primeiro, a evidéncia, ndo hd como se pretender alegar em benefi-
cio préprio ato praticado contra terceiros, que termina por prejudicd-los. Em-
bora forte o vocdbulo “‘torpeza’’, a inteligéncia juridica do termo é menos
densa e, para os efeitos do principio estatuido no art. 104 do Cédigo Civil,
apenas explicita o ético comando de que ninguém pode alegar, em beneficio
préprio, — para alterar relagdo juridica constituida — fato que tenha delibe-
radamente provocado '’.

Ora, no caso concreto, o exame de toda a documentagao que me foi sub-
metida demonstra, a sociedade, que a consulente apenas serviu de instru-
mento para politica macroecondémica do acionista controlador do Banco do
Brasil, razdo pela qual, ndo € sua, mas do acionista controlador do Banco
do Brasil e de sua controladora, a responsabilidade por todos os atos nego-
ciais realizados. No plano internacional, nitidamente, o governo brasileiro
negociou as regras e estabeleceu as condigdes para a consulente, a luz do
acordado com o governo iraquiano. Inclusive foi o acionista controlador do
Banco do Brasil ¢ sua controlada, os que estabeleceram o momento da reunido

Esta ¢ inovagio em que a norma juridica visa encontrar-se com a realidade econdmica subjacente.
Com cfeito, é de todos sabido que as pessoas juridicas tém o comportamento ¢ a idoneidade de
quem as controla, mas nem sempre 0 excrcicio desse poder ¢ responsivel, ou atingivel pela lei,
porque se oculta atrds do véu dos procuradores ou dos terceiros eleitos para administrar a sociedade.

Ocorre que a empresa, sobretudo na escala que lhe impde a cconomia mederna, tem poder
¢ importincia social de tal mancira relevantes na comunidade que os que a dirigem devem assumir
a primeira cena na vida econdmica, seja para fruir do justo reconhecimento pelos benelicios que
geram, scja para responder pelos agravos a que dio causa. O tema cresce em importdncia quando
sc considera que o controlador, muita vez, ¢ sociedade ou grupo estrangeiro, que lica, por lorga
de sua origem, excluido até mesmo das sangdes morais da comunidade.

O principio bidsico adotado pelo Projeto, e que constitui o padrio para apreciar o comporta-
mento do acionista controlador, ¢ o de que o exercicio do poder de controle sé ¢ legitimo para lazer
a companhia realizar o seu objeto ¢ cumprir sua fungido social, e enquanto respeita ¢ atende leal-
mente aos direitos ¢ interesses de todos aqueles vinculados & empresa — os que nela trabalham,
0s acionistas minoritirios, os investidores de mercado ¢ os membros da comunidade em que atua®™
(Sociedade por A¢des e Mercado de Valores Mobilidrios, Ed. Resenha Univr., p. XLVI).

17 Carlos Maximiliano ensina: ** Nemo ereditur turpitudinem suam allegas (ninguém alcanga acolhida
alegundo a prépria torpeza). Nemo de improbitate sua consiquitur actionem (ninguém consegue agio
vitoriosa gracas a improbidade sua). Butera (Simulazione, p. 245), Ferrara (Simulagio, tradugio
portuguesa, p.377) ¢ Demogue (Obligations, vol.I, n? 169) opdem restrigdes a cste apotegma, que
¢ apoiado pelo art. 104 do Cédigo Civil Brasileiro"" (Hermcnitica e Aplicagio do Direito, 9 ed.,
Forense, 1979, p. 261). *



¢ o das negociagGes, assim como sua interrupgdo, sem que, na tramitagio
dos documentos perante o estabelecimento bancdrio oficial no pafs, que du-
rou 14 meses, ou na interrupgao das negociagdes por forga de decreto presi-
dencial, tenha a consulente participado. Deliberou, o governo brasileiro, de
acordo com o que julgou ser o interesse nacional, ndo tendo a consulente
sido chamada a participar de tal deliberagio, razio pela qual na resposta da
consulta ndo se pode deixar de levar em consideragio este relevante dado.

O 1dltimo aspecto a ser examinado antes da resposta 4 consulta, diz res-
peito a responsabilidade objetiva do Estado.

Estd o artigo 37 § 67 da Constituicdo Federal assim redigido:

**As pessoas juridicas de Direito Publico e as de Direito Pri-
vado prestadoras de servigos publicos responderio pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiro, assegu-
rado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo
ou culpa™ '8,

Estendeu o constituinte a responsabilidade a empresas do setor privado
que, no regime de concessio, permissio ou autorizagdo explorem servicos
publicos, colocando-as no mesmo nivel de possivel responsabilizacdo das ad-
ministragdes direta e indireta do governo ',

18. Caio Mdrio da Silva Pereira ensina: O Dircito positivo brasileiro consagra a teoria do risco integral
ou risco administrativo (Supremo Tribunal Federal, in RTJ, 55/50; TFR in Revista Forense, val.
268/2). O art. 37, § 67 da Constituigio de 5 de outubro de 1988, repetindo 4 politica legislativa
adotada nas disposigdes constitucionais anteriores, estabelece o principio da responsabilidade do
Estado pelos danos que os scus agentes causem a terceiros. A pessoa juridica de dircito piblico
responde sempre, uma vez que se estabelega o anexo de causalidade entre o ato da Administragio
¢ o prejuizo solrido (Revista dos Tribunais, vol.484, p.68). Nio hd que cogitar sc ouve ou nio
culpa, para concluir pelo dever de reparagiio. A culpa ou dolo do agente somente ¢ de se de deter-
minar para ¢stabelecer a agdo de in rem verso, da Administragio contra o agente.

Quer dizer: o Estado responde sempre perante a vitima, independentemente da culpa do servidor.

Este, entretanto, responde perante o Estado, em se provando que procedeu culposa ou dolosa-
mente. Nio importa que o funcionidrio scja 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. 146/230.
O Dr. Edson Ribas Malachini sustenta a nceessidade da denunciagiio da lide (Revista Forense, vol.
293, p.43)"" (Responsabilidade Civil, 2" ed., Forense, 1990, p. 142/143).

19 Hely Lopes Meirelles esclarece: 'O exame desse dispositivo revela que o constituinte estabeleceu
para todas as entidades estatais ¢ scus desmembramentos administrativos a obrigagio de indenizar
0 dano causado a terceiros por seus servidores, independentemente da prova de culpa do cometi-
mento da lesdo. Firmou, assim, o principio objetivo da responsabilidade sem culpa pela atuagio
lesiva dos agentes publicos. Em edigdes anteriores, influenciados pela letra da norma constitucio-
nal, entendemos excluidas da aplicagio desse principio as pessous [isicas ¢ as pessous juridicas,
que exergam fungoes publicas delegadas, sob a forma de entidades paracstatais, ou de empresas
concessiondrias ou permissiondrias de servigos piiblicos. Todavia, evoluimos no sentido de que também
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Manteve-se a ligao passada de ser objetiva a responsabilidade do Estado,
salvo culpa do lesado, sendo o direito a agdo regressiva contra o servidor ape-
nas possivel em caso de culpa ou dolo e apés a caracterizagao do dano ao
patrimonio publico pelo ressarcimento dos prejuizos causados ao administrado.

A evidéncia, o dispositivo aplica-se ao dano provocado tanto pela Ad-
minisragdo direta, quanto pela indireta, no meu entender, até mesmo quan-
do agem as denominadas empresas estatais no regime do artigo 173 e ndo
do artigo 175 .

Sendo dois os regimes juridicos da atividade econémica plasmados na
Constituigdo, aquele do artigo 173, em que a atuacdo do Estado € vicdria
e preponderante a do segmento privado e a do artigo 175, em que vicdria
¢é a atuacao do setor privado, principal sendo a do Estado na prestagdo de
servigos publicos essenciais ou periféricos, na inteligéncia que hospedo do
artigo 37 § 62, sua imposi¢do normativa incide sobre ambos os regimes, até
porque o artigo 173 faz mengdo aos interesses nacionais para a intervengao
concorrencial do Estado *'.

estas respondem objetivamente pelos danos que scus empregados, nessa qualidade, causarem a ter-
ceiros, pois, como dissemos precedentemente (Cap. II, item I), niio ¢ justo ¢ juridico que a s6 trans-
feréncia da execugdo de uma obra de um servigo originariamente piblico a particular descaracterize
a sua intrinscca naturcza estatul ¢ libere o executor privado das responsabilidades que teria o Poder
Piiblico sc o executasse dirctamente, criando maiores dnus de prova ao lesado™ (Dircito Adminis-
trativo Brasileiro, 15! ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p. 551).

20 Pinto Ferreira lembra que: **Scabra Fagundes menciona também intimeros casos, de modo concreto,
danos & tipogralia ¢ oficinas de um drgdo da imprensa, reconhecendo-se culpa in vigilando pela
auséncia de medida para prevenir a alteragio da ordem, violagio da propricdade ¢ descoberta dos
delingiicntes (STF, 1916); por falta de providéncias policiais, permitindo que u multidio desarma-
da assaltasse ¢ saqueasse propriedade particular da vitima (TISP, 1936); responsabilidade do muni-
cipio em pedreira cujo funcionamento [oi permitido por licenciamento irregular (TIDF, 1911);
deportagio indevida de brasileiros naturalizados (STF, 1908); por danos provenientes de atos ilici-
tos, ditados pelos interesses puiblicos, porém lesivos a propriedade particular, como resultado de
atos positivos, de scus lunciondrios (TDJF, 1918); violagdo ao direito de promogio de funciondrio
(STF, 1918); obra piiblica em bens de uso comum do povo, de que resultou dano a propricdade
adjacentes (TJSP, 1937) cte.

A responsabilidade por dano em épocas revoluciondrias também foi admitida pelo STF, mes-
mo antes da C.F. de 1946: “*Responde o Estado pelos danos verilicados no movimento revolucio-
ndrio de 1930 pela falta de garantia ¢ assisténcia policial aos particulares™ (RDA, 1945, 5:155).

Em 1948, 0 STF reconheceu a responsabilidade piiblica por dano provocado por ato praticado
com base em lei, ulteriormente declarada inconstitucional (RDA, 20:42). Outras decisdes ¢ respon-
sabilidades por mau [uncionamento do servigo (STF, RE 20,372, de 25.4.1958); inéreia udminis-
trativa (STF, RE 61.387, de 29.5.1968; responsabilidade por danos provenientes, de enchentes de
chuvas torrenciais, cuja restauragio no passado cxigia providéncias que foram omitidas (STF, no
Agl 58.561, de 23.10.1973, RTJ, 70:704.

A adogio da teoria do acidente administrativo foi admitida sucessivas vezes em decisdes judi-
ciais (RDA, 122:172; 87.221)"" (Comentidrios & Constituigdo Brasileira, 29 volume, Saraiva, 1990,
p.405/406).

21 Cclso Ribeiro Bastos lembra que: **Embora vago o conceito de seguranga nacional, ainda assim cle
nio ¢ ilimitado. Nada obstante o fato de as atividades propriamente marciais dependerem de uma
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Ora, desde o momento em que a consulente concordou em atuar como
longa manus do governo — e a documentago que examinei demonstra, 2
exaustdo, o nivel de intervengdo do governo em suas relagdes com o Estado
iraquiano —, apesar de objetivar o lucro, foi obrigada a aceitar as condi¢oes
determinadas pelo Etado brasileiro, que admitindo pudesse a empresa obter
lucro — o que a levou a participar da operagiio —, reconheceu, na seqliéncia
dos acontecimentos, as dificuldades do relacionamento empresarial, passan-
do, sucessivamente, a colaborar com a consulente na permanéncia de uma
relagao econdmica de interesse exclusivo do governo e nio mais da empresa.

A permanente moratéria do governo iraquiano, com a sangria de recur-
sos por forga da guerra com o Ird, levou o governo brasileiro, interessado
em seu petréleo, a suprir as necessidades da consulente, via controlada, na
esperang¢a de um dia receber seus direitos sobre o Iraque. Tal politica é que
acabou por gerar a cessio de créditos da consulente junto ao Iraque para pa-
gamento de sua divida com o Banco do Brasil, em derradeira e dramtica
tentativa de manter o parceiro devedor como dos mais importantes fornece-
dores de petréleo ao pais.

Ora, ao agir, como agiu, o governo brasileiro, que inclusive garantiu
os créditos do Banco do Brasil junto a0 IRB — que na hipdtese funcionou
como segurador e ndo ressegurador —, & evidéncia, submeteu-se, na impo-
sigdo de regras comerciais, ao principio da responsabilizagdo constitucional
objetiva, na denominada teoria do risco, sujeitando-se a ressarcir qualquer
prejuizo, que venha a sofrer a consulente, assim como seus agentes a inde-
nizar a Unido, se tiverem agido com culpa ¢ dolo 22,

retaguarda econdmica, tecnoldgica, que lhes dé suporte, ainda assim a CXPressdo seguranga nacio-
nal hi de ater-se iquelas atividades que dizem respeito diretamente i produgio de bens e servigos
necessdrios o regular funcionamento ¢ até mesmo ao satislatério aparclhamento das lorgas armadas.

Isto ndo significa que toda produgio bélica tenha de ser gerada pelo Estado, obrigatoriamente.
O quc o texto Constitucional consagra ¢ uma permissio para que, ocorridos pressupostos relativos
a seguranga nacional, passe o Estado a desempenhar atividade ou inddstria que se mostrarcm neces-
sdrias" (Comentirios & Constituigio do Brasil, 7% volume, Ed. Saraiva, 1990, p.73).

22 José Cretella esclarcce: **Assim, o BNH ¢ o BNDE, antigas autarquias, foram transformados em
empresas piiblicas, com possibilidude de metamorfose, posterior, em sociedades de economis mis-
ta. Neste caso, sc concretizada a passagem da autarquia a empresa publica e, mais tarde, dividido
o capital deste com o particular, teremos sociedades de economia mista como entidades da adminis-
tragdo indireta, gerindo 0 mesmo tipo de servigo, antes a cargo da autarquia origindria.

Conclusio: do mesmo modo que a empresa piiblica, a socicdade de cconomia mista, pessoa
jurfdica de Dircito Privado, responderd, quando prestadora de servigo puiblico, pelos danos que
scus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o dircito de regresso contra o res-
ponsidvel, nos casos de dolo ou culpa’ (Comentdrios 4 Constitui¢io Brasileira de 1988, vol. 1V,
Ed. Forense Univr., 1991, p.2313).
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Neste ltimo aspecto preambular, portanto, quero enfatizar que os pre-
juizos, que venha a consulente a sofrer, por agdo direta ou indireta do go-
verno no concernente as relagdes mencionadas na consulta, que passarei a
examinar a partir de agora, € de exclusiva responsabilidade da Unido, e, em
caso de culpa, dos servidores puiblicos ou pessoas responsdveis pela execu-
¢do dos programas governamentais, inclusive os préprios dirigentes do Banco
do Brasil.

Colocadas as premissas, de forma perfunctdria, passo a responder as
diversas questdes, ndo sem antes resumir os quatro pontos atrds analisados.

1) As questdes referentes se relacionam, ndo apenas ao Direito Priva-
do, mas principalmente ao Direito Econdémico, por versar planejamemto ma-
croecondmico e de Direito Constitucional, restando evidente que em tais tipos
de relagdo a consulente agiu como longa manus do governo federal, com
pequeno campo para o amplo exercicio da autonomia da vontade !

2) Sendo o governo federal o acionista controlador do Banco do Brasil,
todos os compromissos da consulente com a referida entidade financeira es-
tavam subordinados ao interesse maior de seu controlador, razao pela qual
a responsabilidade, a luz do Direito Comercial, pelos efeitos contratuais e
eventuais danos, pertinem, simultaneamente, ao governo federal e sua con-
trolada.

3) Nao pode o Banco do Brasil pretender beneficiar-se de decisio toma-
da por seu acionista controlador capaz de desregular o equilibrio contratual
meta-econdmico, alegando, em seu préprio interesse, fato descompassador
por ele provocado, sem a participagdo da consulente, via emissao de Decre-
to impeditivo de relagoes negociais, em face do principio de que nemo tur-
pidinem suam allegans potest -

23 Toshio Mukai rememora as formas de intervengio do Estado no dominio econdmico: **Nesse quadro,
hid que se levar em conta que as ingeréncias do Estado na atividade econdmica, para manter aquele
estado de dominagdo, ocorrem por trés formas: a participagio, em que o Estado, cle préprio, atua
dirctamente na atividade ccondmica, normalmente através das empresas estatais; a reguladora, cm
que ele exerce seu poder de policia, impondo restrigoes @ liberdade econdmica, visando o bem da
coletividade; ¢ a plancjadora, em que cle planifica as atividades econémicas visando obter um opti-
mum em termos de crescimento ¢ desenvolvimento ccondmico ¢ social do todo. Hd ainda uma quarta
forma: a de fomento das atividades ccondmicas, que ¢ awtorizada ao Estado™ (Administragdo Pu-
blica na Constituigio dc 1988, Ed. Saraiva, 1989, p.130).

24 O artigo 104 do Cadigo Civil tem o seguinte discurso: ““Tendo havido intuito de prejudicar a tercci-
ros, ou infringir preceito de lei, nada poderdo alegar, ou requerer os contracntes ¢m juizo quanto
a simulagdo do ato, em litigio de um contra o outro, ou contra terceiros™”.
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4) Por fim, sdo a Unido, o Banco do Brasil e os préprios agentes gover-

namentais, que atuaram nas relagdes em questdo, os responsdveis perante
a consulente por eventuais danos que lhe venham a causar .

Assim sendo, passo a responder as questdes suscitadas:

1) O caso fortuito e a for¢a maior tém sido tratados pela doutrina, juris-
prudéncia e legislagdo com grande similitude, estando o artigo 1058 do C6-

digo Civil assim redigido:

**O devedor ndo responde pelos prejuizos resultantes de caso
fortuito, ou forga maior, se expressamente niio se houver por eles
responsabilizado, exceto nos casos dos arts. 955, 956 e 957.

§ Unico. O caso fortuito, ou de for¢a maior, verifica-se no fato
necessdrio, cujos efeitos ndo era possivel evitar, ou impedir’* 26,

25 Manocl Gongalves Ferreira Filho escreve:

“*Responsabilidade objetiva do Estado. Mantém-se na Constituigio vigente a solugio jd adota-
da na Lei Magna de 1946 (art. 194), ou seja, a responsabilidade, dita objetiva, do Estado por danos
causados no exercicio de fungdo puiblica a particulares. Em face desse principio, quem sofreu o
dano, para haver do Estado a sua reparagio, apenas deve provar ter sido ele causado no exercicio
da fungio piblica. A reparagio prescinde de prova de culpa ou dolo por parte do causador, ¢ de-
pende exclusivamente de estar este no excrefcio de lungio piblica.

Esta solugio € de justiga social. Visa a repartir de modo equitativo os encargos sociais. O custo
do servico puiblico, 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™” (Comentidrios i Consti-
tuigdo Brasileira de 1988, ob. cit., p.260).

26 Clovis Bevilacqua, scu inspirador, assim o comenta: **Conceitualmente o caso fortuito e a forga maior
se distinguem. O primeiro, segundo a definigio de Hue, é ‘o acidente produzido por forga fisica
ininteligente, em condigdes, que ndo padiam ser previstas pelas partes'”. A segunda ¢ **o fato de
lerceiro, que criou, para a inexecugio da obrigagdo, um obstdculo, que a boa vontade do devedor
nio pode vencer''.

Nio ¢ porém, a imprevisibilidade que deve, principalmente, caracterizar o caso fortuito, e,
sim, a inevitabilidade. E, porque a forga maior também ¢ incvitdvel, juridicamente, se assimilam
estas duas causas de irresponsabilidade. Uma scca extraordindria, um incéndio, uma tempestade,
uma inundagio produzem danos incvitdveis. Um embargo da autoridade publica impede a saida
do navio do porto, de onde ia partir, e esse impedimento tem por conseqiiéneia a impossibilidade
de levar a carga 4o porto do destino. Os géneros que se acham armazenados para ser entregues
ao comprador sdo requisitados por necessidade de guerra.

Nesses ¢ em cutros casos, ¢ indiferente indagar se a impossibilidade de o devedor cumprir
a obrigagiio procede de forga maior ou de caso fortuito. Por isso, o Cdédigo Civil reuniu os dois
fatos na mesma definigdo: o caso fortuito ou de forga maior € o [ato necessdrio, cujos efeitos ndo
cra possivel evitar ou impedir.

O essencial ¢, pois, que do fato resulte a impossibilidade, em que se acha o devedor, de cumprir
a obrigagio. E assim ¢ que o ilustre Chironi, observando que a lei italiana, compreende no caso for-
tuito a forga maior, depois de acentuar que, na forga maior a razdo determinante da excusa ¢ objetiva,
40 passo que, no caso fortuito, se atende a diligéncia do obrigado, desenvolve a sua construgio sobre
o caso fortuito, em sentido amplo, ¢ destaca os dois clementos, que concorrem no seu conceito: a)
Fato estranho a0 devedor, que nio ¢ imputivel; b) Impossibilidade de cumprir a obrigagio™ (Codigo
Civil dos Estados Unidos do Brasil, volume 1V, Livr. Francisco Alves, 1955, p. 173/174).
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A doutrina internacional relaciona a expressao aos denominados acts of
God, isto &, atos provocados por Deus ou pela Natureza sem a intervengao
dos homens, assim como a fatos externos incapazes de serem detidos pelas
partes, quando nao os tenham provocado. Tém sido estes os fatores elencados
como conformadores da forga maior e do caso fortuito.

J4 no Cédigo de Hamurabi o principio era aceito, tendo legislagao ante-
rior a codificacdo sumeriana também da matéria cuidado ’.

Nio se confunde o caso fortuito ¢ a forga maior com a teoria da imprevi-
sdo, embora tenham nticleo comum. E que na teoria da imprevisdo, os fato-
res inevitdveis e imprevisiveis por ambas as partes afetam aquela relagao
contratual, independentemente das forgas dos contratantes, enquanto, no caso
fortuito e na for¢a maior, impedem a prépria execugio contratual, a mingua
de recursos para execugao.

Na forga maior e no caso fortuito, a parte que necessita adimplir o con-
trato e deixa de fazé-lo, tem suas energias exauridas, sendo este 0 motivo a
justificar o descumprimento contratual. Na teoria da imprevisdo, a fim de que
nao se beneficie uma parte a custa da outra, mesmo que a outra mantenha
sua capacidade de adimplemento, o reequilibrio contratual se impde, posto
que foi ele atingido por fatores inevitdveis e imprevisiveis, a época da con-
tratacdo *°.

27 No regimento XIV § 48 do Cédigo de Hammurabi Ié-se: **Col. XIV § 48 — §i un seilor tiene una
deuda y (si) el dios Adad ha inundado su campo y ha destrozado la cosccha o bien (s1) a causa de
la sequifa, ¢l campo no produce grano, en csc aio no entregard grano a su acreedor; cancelard su
tablilla (de contrato) y no pagard el interés de esc anio’" (Codigo de Hammurabi, Ed. Nacional, Ma-
drid, 1982, p.97).

28 1. M. Othon Sidou cnsina: **Cunha Gongalves confunde caso fortuito, ou for¢a maior, com imprevisio,
¢ no lamentdvel crro tendem a incidir todos os quantos derem pouco aprego 4o elemento vontade na
formagiio dos contratos. Diz o mestre lusitano: **Mesmo em tempos normais, entendemos que, para
a realizacio da estrita justiga, nos bastam os preceitos dos arts. 705 ¢ 2.393 (do Cédigo Civil portu-
gués, de 1867), entendidos de modo hdbil ¢ racional, porgue esses artigos isentam da responsabilida-
de os contracntes que faltaram & sua obrigagdo por caso fortuito ou forga maior, para o qual de modo
nenhum contribuiram’.

Na teoria revisionista ndo hd auséneia de participagio do obrigado, porque a impossibilidade de
executar ¢ resultante de circunstancia de que ele participa, ¢ ndo resultante de um fendmeno de todo
exdgeno; ¢ nio hd diligéneia frustrada de sua parte em cumprir a obrigagio. E a diferenga entre 0
poder fazer ¢ 0 ndo convir fazer. O contratante pode ndo estar impossibilitado de cumprir determina-
da prestagio; entretato, cumprindo-a ¢ continuando a cumpri-la na forma do ajuste, observa simples-
mente que estard arruinando seu patrimonio em favor de um lucro excessivo de seu credor, uma vez
que estd caracterizado um desequilibrio entre prestagio ¢ contra-prestacio, nunca resultante de um
acordo de vontades no ato de contratar” (A Revisio Judicial dos Contratos, 21 ed.. Ed. Forense,
1984, p. 107).
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Postos estes esclarecimentos superficiais, respondo que, a evidéncia, pa-
ra a consulente, tanto o Decreto n® 99.441 quanto a Resolugio do C.S. da
ONU de n? 661 geraram motivo de for¢a maior a frustrar os contratos de
execugao, acrescentando-se que as hostilidades nascidas a partir de 15.1.91
e, principalmente, a partir do ataque a Bagdad alguns dias depois, tornaram
impossivel qualquer agdo da consulente.

H4 a se considerar, todavia, que para o governo brasileiro acionista con-
trolador do Banco do Brasil, a alegagido de inevitabilidade, imprevisibilidade
e irreversibilidade do conflito é menos clara visto que acatou, sem consultar
a consulente, a Resolugio da ONU e produziu o Decreto n? 99.441/90, que
inviabilizou qualquer negociagdo para retomada de execugio das obras, mes-
mo antes do conflito e ainda quando este nao se conformava como irreversivel.

Desta forma, o que é motivo de for¢ga maior para a consulente para con-
siderar frustrada a possibilidade de execugao contratual, nao pode sequer ser
alegado pelo governo brasileiro para eventual desresponsabilizagio oficial, na
medida em que, por sua agdo direta na divulgagao dos dois diplomas normati-
vos mencionados, colaborou na geragio dos elementos inviabilizadores do
contrato.

Os contratos frustraram-se por motivos imprevisiveis e de forga maior
para a consulente e em face de ativa atuagao do acionista controlador do Ban-
co do Brasil para que fossem frustrados **.

2. A resposta 2 segunda questdo orienta-se na mesma linha da resposta
a questao anterior.

29 Escrevi: “'E o Direito moderno, a partir da cliusula rebus sic stantibus [oi evoluindo para a denonminada
““teoria da imprevisio®', pela qual todos os contratos atingidos, em sua esséncia, por [atos incvitdveis
e imprevisiveis, devem ser recquilibrados por acordo entre as partes ou por infervengdo judicial, para
que scus termos nido provoquem prejuizos injustificados ou benelicios imerecidos wos contrutantes.

Tal teoria ndo se assemelha aquela do Dircito anglo-saxdo, denominada wind fall gains, cujo
perfil amoldou-se a0 Direito Tributdrio, legitimando uma participagio maior do Erdrio em lucros re-
cebidos pelas empresas por latos para cuja ocorréncia ndo tenham contribuido, mas dela tenham aufe-
rido beneficios. A clevagio do imposto sobre a renda de alguns Estados produtores de petréleo nos
Estados Unidos, na década de 70, decorreu da aplicagio da referida teoria, em face do benelicio que
as empresas de petrélco passaram a ter a partir do aumento exagerado do prego do produto, no merca-
do mundial, por fatos politicos alhcios a sua administragiio ¢ plancjamemto.

Pela teoria da imprevisio, quaisquer [atores inevitdveis ¢ imprevisiveis capazes de inlluenciar
a substincia do contrato, alterando-lhe a densidade ¢ desequilibrando ou inadequando a sua adimplén-
cia, seriam suficientes para que se restabelecesse o equilibrio, pelo acordo entre as partes ou por inter-
vengdo judicial.

E, por esta tcoria, & cvidéncia, a clasticidade dos latores capazes de provocar o desequilibrio
tornou-se ilimitada, em lace de ter origem na inevitabilidade, na imprevisibilidade ¢ na inlluéneia de
scus cfeitos sobre o contrato™ (O Plano Brasil Novo ¢ a Constituigio, Ed. Forense Unive., 1990,
p. 105/106).
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Tendo o acionista controlador do Banco do Brasil tomado a deliberagdo
que resultou, em 30.10.90, no telex ao Banco iraquiano, o qual se lastreia
nas Resolugdes da ONU e no Decreto n? 99.441, cancelando unilateralmen-
te as garantias, por via de cancelamento dos contratos, a evidéncia, tal atitude
unilateral do Banco do Brasil implicou o cancelamento de todas as obrigagoes
da consulente referente a tais garantias.

Foge a teoria dos negdcios licitos e éticos que uma das partes do contrato
delibere pela outra e pretenda beneficiar-se & custa da parte impedida de agir,
transferindo-lhe a responsabilidade correspondente a sua agdo e nio a bilate-
ral decisdo dos pactuantes. Em outras palavras, a deliberagio unilateral do
Banco do Brasil, por for¢a da Resolugiao da ONU e do Decreto produzido
por seu acionista controlador, a nitidez, nao transferiu a consulente as res-
ponsabilidades pertinentes as garantias ofertadas, mas, ao contrdrio, cancelou
todas as obrigagbes da consulente a elas inerentes. O ato soberano do acionis-
ta controlador do Banco do Brasil comprometeu-o a suportar os énus decor-
rentes da sua unilateral deliberagiio, pelo prisma dos pactos com a consulente *°.

3) Por forga de 16gica e coeréncia na linha do raciocinio desenvolvido
até agora, sendo o IRB entidade do governo brasileiro, cristalinamente, as
deliberagdes do governo brasileiro, que controla o Banco do Brasil e dirige
o IRB, a revelia da consulente e no exercicio de sua soberania nas relagdes
internacionais, exaurem-se dentro dos préprios limites de sua atuacio intesti-
na. Pertencendo o IRB ao governo federal e sendo o Banco do Brasil contro-
lado pelo préprio governo, pagard, o IRB, ao Banco do Brasil — para acertos
internos — o seguro, nao cabendo qualquer direito de regresso contra a con-
sulente.

Necessdrio fixar que a consulente ndo teve a menor participagio na Re-
solugio da ONU ou no Decreto do titular do IRB e acionista controlador do
Banco do Brasil, atos normativos que frustraram a execug¢io contratual, Nao
pode, agora, por vias transversas, pretender o governo federal receber um
seguro por inexecugao de obras decorrentes de sua propria agao. Nao pode
alegar em beneficio proprio a torpeza de ter impedido a execugio do contra-
to, de um lado, e exigir ressarcimento, de outro, pela inexecu¢io do contrato.
Nao s6 a moral, como a lei civil e administrativa impedem tal aético compor-
tamento, razao pela qual o acerto intestino entre o IRB ¢ o Banco do Brasil,

30 Mdrcio Klang cnsina: **A moral ¢ a honra estardo tao mais protegidas na medida em gue nido se¢ come-
tam injusticas, como a de se exigir uma prestagdo cxcessivamente onerosa, arruinando o devedor ¢
enriquecendo o credor™ (A Teoria da Imprevisio ¢ a Revisio dos Contratos, 2* cd., Ed. Revista
dos Tribunais, 1991, p.13).
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ambas entidades do governo federal, esgota-se no seu préprio campo, sem
nenhum direito de regresso contra a consulente, que ndo participou de qual-
quer das deliberagdes do préprio governo para a frustragao dos contratos em
questdo ', com ressalva a resposta ofertada 2 questio n° 5.

Ndo hd, pois, qualquer direito de regresso do IRB contra a consulente,
se obrigado for a ressarcir o Banco do Brasil.

4) O artigo 4° da lei 4.678/65 item VI tem a seguinte dicgio:

*‘Consideram-se ‘riscos politicos e extraordindrios’ as situagdes que de-
terminem a falta de pagamento dos débitos contraidos pelos importadores de
mercadorias e servigos:

IV. desde que, por circunstincias ou acontecimentos politicos, os bens
objeto do crédito sejam requisitados, destruidos ou avariados, sempre que a
reparagdo do dano niio se tenha obtido antes de transcorridos seis meses da
data do vencimento fixada no contrato’’.

Ora, o seguro realizado decorreu de proposta do governo brasileiro para
que o Iraque retivesse os recursos de faturas da consulente, jd aprovadas e,
a evidéncia, ndo pagas. Tais recursos, absolutamente imprescindiveis & re-
mobilizagdo das obras, foram administrados pelo Banco do Brasil, tendo sido
emitido certificado para garantir a operagio, jd, aquela altura, com sérios in-
dicios de riscos politicos e extraordindrios, razdo pela qual a ocorréncia de
fatos que justificaram tais temores sobre a inadimpléncia do Iraque deflagrou,
a meu ver, o direito de obter, o Banco do Brasil, o seguro pelo empréstimo
realizado. Entendo assim que, efetivamente, cobre o referido certificado, os
denominados *‘riscos politicos e extraordindrios’’, de resto, o motivo princi-
pal pelo qual o seguro se impunha como solugio *.

31 Raciocinar de lorma diversa ¢ enquadrar-se na tipologia dos contratos ilicitos. Orlando Gomes cnsina:
**Sob a denominagio de contratos ilicitos, compreendem-se os estipulados com violagio das leis im-
perativas, ou atentatdrias da ordem juridica ¢ dos bons costumes. Sc um contrato sc conclui a despeito
de legalmente proibido, ¢ evidente que ndo pode produzir efeitos. A ineficdcia ¢ igualmente declarada
quando, embora permitido, os cleitos que produziria sdo contrdrios & lei. A nulidade ndo ¢, todavia,
a sangdo tinica nesses casos. Em centos contratos contrdrios aos bons costumes ¢ a normas imperati-
vas, 0 legislador procede de modo diverso™ (Contratos, 9 ed., Forense, 1983, p.170).

32 Alvaro Villaga de Azevedo esclarece: **Por isso, costumamos dizer que hid duas categorias de responsa-
bilidade com fundamento na teoria do risco: pura ¢ impura.

A impura tem, sempre, como substrato a culpa de terceiro, que estd vinculado a atividade do
indenizador.

A pura implica ressarcimento, ainda que inexista culpa de qualguer dos envolvidos no evento danoso.

Neste caso, indeniza-se por ato licito ou por mero fato juridico, porgue a lei assim o determina,

Nesta hipdtese, portanto, nio existe dircito de regresso, arcando o indenizador, exclusivamente,
com o pagamento do duno’’ (Curso de Dircito Civil — Teoria Geral das Obrigagacs, 5% cd.. Ed.
Revista dos Tribunais, 1990, p. 259/260).
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E, portanto, a resposta positiva, isto é, tal seguro acoberta os denomi-
nados “‘riscos politicos e extraordindrios’’, a evidéncia, no caso, perfeita-
mente caracterizados.

5) Por tudo o que escrevi na introdugio deste parecer e nas respostas
ofertadas as questoes propostas, resta evidente que a cessao de créditos tornou-
se definitiva.

Como bem acentuou o eminente mestre Caio Madrio da Silva Pereira,
a cldusula oitava do referido contrato nao teve — e no terd mais a possibili-
dade de ser implementada como cldsula resolutiva **,

Ora tal clausula completa a cldusula sétima assim redigida:

“*A presente cessao € celebrada sob a condigio de que os cré-
ditos, objeto deste contrato, sejam reconhecidos ¢ pagos pelos or-
ganismos estatais iraquianos devedores, mencionados na cldusula
primeira’’.

Do exame das duas cldsulas resta evidente que o Banco do Brasil, cujo
acionista controlador — repito — € o governo federal:

a) aceitou os créditos como bons, em face dos servigos prestados pela

consulente, a que alude os considerandos da cessdo e a laudos técnicos ¥y

33 A cldusula 87 tem a seguinte dicgio: "Nao constituindo o presente contrato novagdo quanto a paga-
mentos, prazos, importincias ¢ demais condigdes das obrigagoes da empresa brasilcira para com
0 Banco, este s6 Ihe dard quitagio dos débitos, quando efetivamente receber os respectivos valores
de seus créditos, podendo o Banco, desde que o governo iraquiano ndo reconhega os créditos objeto
deste Contrato, no prazo de |8 meses, contados a partir desta data, prorrogdvel de comum acordo
cntre as partes, exigi-los dirctamente da empresa brasileira’ (o grifo é meu).

34 Estao assim expressos os considerandos: **Considerando que empresa brasileira, em conjunto com
sua coligada (sendo ambas as empresas a scguir denominadas conjuntamente **empresa brasilei-
ra'’), desenvolveu relevantes operagies de exportagio de bens e servigos para o Iraque, operagdes
estas que se viram alctadas em conseqicneia da guerra Iri-Iraguc;

Considerando a proposigio da Petrobrds — Petréleo Brasileiro S.A, contida na carta
PRES-1077/88 de 15.8.88. aprovada pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Repiblica em 17.8.88,
no sentido de que o Governo Federal absorva a indenizagio devida a empresa brasileira no contexto
de suas operagdes no Iraque, subrogando-se nos direitos ¢ obrigagdes das mencionadas empresas
decorrentes dos respectivos contratos celebrados naquele pais;

Considerando gue conforme enfatizado na mencionada cana nas atuais circunstincias ¢ plenamente
Justilicada a intengdo do Brasil de prosseguir na politica de incremento de exportagdces para o Ira-
que, tornando-se para isso indispensdvel o equacionamento do contencioso derivado das operagocs
da empresi brasileira que se tem constitufdo em entrave & implementagio de novos ncgdeios naque-
le pais;

Considerando que para instrumentar & absorgdo acima citada, licou resolvido fazer-sc ao Ban-
co do Brasil S.A., em nome do governo brasileiro, a cessdo dos eréditos relerentes a indenizagao
devida & empresa brasileira e, portanto, proceder-se-d verificagio da existéncia de tais créditos por
consultores internacionais, obrigando-se a empresa brasileira a aceitar o resultado das conclusdes
dos referidos consultores;
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b) tais créditos, todavia, deveriam, no prazo de 18 meses, a partir de sua
assinatura, ser reconhecidos pelas autoridades iraquianas. Apenas se expres-
samente nao fossem reconhecidos ¢ que a condigdo resolutiva se aplicaria.
O siléncio, por principio geral de direito, importa consentimento, razao pela
qual o siléncio iraquiano ndo correspondeu a um ndo reconhecimento;

c) o préprio Banco do Brasil retardou em 12 meses o inicio das opera-
¢oes, na medida em que apenas em 27 de julho de 1980 aprovou a prorroga-
¢ao das linhas de crédito da CACEX de 230 milhoes de délares para o governo
iraquiano, aprovagao esta a confirmar, uma vez mais, o reconhecimento tici-
to dos créditos da consulente;

d) as negociagoes, de um lado, a execugao das obras, de outro, foram,
todavia, frustradas, nao s6 pelo inicio do estado de iminéncia de guerra de-
clarada pela ONU, com ativa participagao do acionista controlador do Banco
do Brasil, como por decreto do acionista controlador que proibiu a consulente
de negociar, trabalhar, executar ou ter quaisquer relagoes com o Iraque;

e) os créditos foram reconhecidos tacitamente apds 18 meses pelo gover-
no iraquiano — que nao declarou nao os ter reconhecido — e s¢ nao foram
pagos porque o governo brasileiro com os dois atos normativos no plano in-
ternacional e interno, proibiu a consulente de atuar para implementar tais pa-
gamentos, com o que as cldusulas contratuais da cessdo foram rigorosamente
cumpridas. Com efeito, o reconhecimento tdcito do Iraque e a vedagao, por
decreto, do Brasil de que a consulente atuasse no Iraque, representou frustra-
¢ao do pagamento, ndo por deliberagdo da consulente, mas exclusiva delibe-
ragdo do acionista controlador da entidade financeira, que, ao assinar o referido
decreto, determinou a impossibilidade de vir a ser satisfeito em seus créditos
por impedir a consulente de obté-los para compensar a cessdo *°.

Considerando que 0s consultores internacionais independentes Arthur Andersen S/C, com matriz ni
cidade de Genebra, Suiga, e Thomas Akroyd Consultants, com sede na cidade de Londres, Inglaterra,
ambos accitos pelo Banco do Brasil S.A, e Petrobrds, emitiram parcceres pronunciando-se lavoravel-
mente quanto & existéncia dos mencionados créditos da empresa brasileira’ (os grilos sio meus).
35 Caio Mdrio da Silva Percira, com precisdo, toca no ponto nuclear das cliusulas 7 ¢ 8: **Pelo ajustado

nas cldusulas 7¢ ¢ 87 do contrato de cessdo, a condigio resolutiva nele inserida resultava em que os
débitos da empresa brasileira junto ao Banco do Brasil dependiam do resultado das negociagoes ¢
receberiam quitagio automdtica como conseqliéneia delas.

Somente voltaria 4 empresa brasileira a ser cobrada, dos créditos cedidos, se deixasse o Irague
de reconhecé-los. Enquanto tal nio se desse. como em verdade nio ocorreu, nio se positivaria o im-
plemento da condigio.

Conscguintemente prevalece a cessio dos eréditos, cuja linalidade expressa nos considerando foi
o equacionamento do contencioso Brasil-Iraque, declaradamente a intengdo do Brasil no prossegui-
mento da politica de incremento das exportagdes para o Iraque’ (grifos meus) (p. 17 do parecer que
me foi exibido).
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Pela andlise atrds realizada, a nitidez, nao pode agora o Banco do Brasil,
controlado pelo governo federal, risco de ser responsabilizado por prejuizos
causados a entidade, assim como seus dirigentes (art. 37 § 6° da C.F.), pre-
tender exigir pagamento de créditos, que impediu a consulente de obter, ndo
aceitando aqueles advindos do Iraque, que s6 ndo foram implantados por de-
terminacdo tnica e exclusiva do governo brasileiro ao acatar a Resolugao 661
e assinar o Decreto n® 99.941/90.

O principio de que ninguém pode se beneficiar da prépria torpeza nunca
me pareceu tdo evidente quanto na hipétese consultada, mormente ao se saber
que a consulente sé nao pode obter a recepgdo dos créditos por ter sido, mes-
mo antes da declaragdo de guerra, impedido de fazé-lo por determinagio do
acionista controlador do Banco do Brasil.

A resposta, portanto, a questdo € de que se tornou definitiva a cesséo,
nao tendo ocorrido o complemento da condigdo resolutéria, nao sé por forga
do reconhecimento tdcito do Iraque daqueles créditos, como por ter o acionis-
ta controlador do Banco do Brasil determinado o encerramento de qualquer
relagdo econOmica entre a consulente e o governo do Iraque por forga do de-
creto n® 99.941/90 ¢

6. Entendo que sim. Por for¢a do exame inicial neste parecer, sobre ser
a relagdo em exame fundamentalmente de Direito Econdrico. Por dizer res-
peito a politica macroecondmica do governo, e por nao poder o Estado por
sua administragdo direta ou indireta provocar qualquer prejuizo a sociedade,
a evidéncia, cabe ao Banco do Brasil, cujo acionista controlador frustrou, pe-
lo Decreto n? 99.941/90, muito antes do inicio da guerra do Golfo, a conti-
nuidade das relagdes comerciais necessdrias para a quitacdo das obrigagoes
remanescentes, a responsabilidade por quitd-las.

Nio pode o governo brasileiro exigir que a consulente pague suas obri-
gacoes, quando o préprio governo impediu, por ato normativo préprio, que
a consulente obtivesse os recursos para fazé-lo.

36 Carlos Maximiliano cnsina: Nemo locupletari debet cum aliena injuria vel jactura: *‘ninguém deve
locupletar-se com o dano de outrem, ou com a jactura alheia™.
Usa-se, comumente, brocardo mais resumido — **ninguém deve locupletar-se com a jactura alheia™.
No Digesto, livro V, titulo IIT — De hereditatis petitione, fragmento 38, sc nos depara preccito
semelhante, de Paulo: non debet petitor ex alicna jactura lucrum facere: **o postulante ndo deve Lirar
lucro da jactura alheia™ (Hermenéutica ¢ Aplicagio do Direito, 9 ed., Forense, 1979, p.260).
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Desta forma, todas as obrigagoes remanescentes, 2 luz dos fundamentos
Juridicos atrds expostos, sdo, apés a determinagio de encerramento das rela-
¢Oes econdmicas com o Iraque, por parte do acionista controlador do Banco
do Brasil, de sua exclusiva responsabilidade 7.

7. Ailtima questdo € mera decorréncia. Os créditos cedidos junto ao Ira-
que para o Banco do Brasil e que deixaram de ser recebidos pelo governo
brasileiro, em face de sua exclusiva decisio a luz do Decreto n® 99.441/90,
a evidéncia, sdo créditos efetivos. Nio pode ser a consulente apenada em ndo
receber eventual saldo credor, porque o acionista controlador do Banco do
Brasil frustrou seu recebimento. Ao assinar o Decreto n® 99.441/90, & niti-
dez, assinou também o acionista controlador do Banco do Brasil a responsa-
bilidade de, na conta de compensagdo, entregar ao prejudicado por sua decisio,
a diferenca eventual que lhe caberia, se realizada tivesse sido a operacdo. A
responsabilidade é objetiva e exclusiva do acionista controlador e de sua con-
trolada.

Entendo, pois, que deve ser posto & disposi¢io da consulente o saldo even-
tual remanescente, apés a compensagio entre os créditos cedidos e aqueles
de que o Banco era titular.

S.M.J

Sao Paulo, 28 de agosto de 1991

37 “*Ainda quando todas as regras scjam escrupulosamente respeitadas, a obra do legislador ndo vale nada
se nio responde ou corresponde & justiga. Ndo sabemos, e creio que nio saberemos nunca, como
isso ocorre, porém a experiéncia nos ensina que ndo sdo tteis nem duradouras as leis injustas, nio
iteis porgue ndo conduzem & paz; nio sdo duradouras porque, antes ou depois, pouco importa a or-
dem, desembocam na revolugio™ (Carnelutti — in Metodologia do Dircito apud Senador Hugo Ra-
mos Filho. Parecer sobre a Lei Complementar n® 42/82,

Brasilia — Scnador Federal — Centro Grilico, 1982" (Caderno de Direito Econdémico n® I,
Ed. CEEU/Res. Trib., 1983, p.228).
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AQUISICAO IMPOSTA PELO BANCO CENTRAL DE FUNDO DE
BANCO LIQUIDADO EXTRAJUDICIALMENTE PARA
CONCESSAO DE AUTORIZACAO PARA INSTALACAO DE
ESTABELECIMENTO DA CONSULENTE APOS O ADVENTO DA
CONSTITUICAO DE 1988 — MANIPULACAO DOS INDICES
QUE PERMITIRIAM A VIABILIZACAO DO EMPREENDIMENTO
PELO GOVERNO FEDERAL — ILEGALIDADE DOS DOIS
PROCEDIMENTOS E RESPONSABILIDADE DA UNIAO, DO
BANCO CENTRAL E DAS AUTORIDADES FEDERAIS NOS
PREJUIZOS QUE PROVOCARAM NA CONSULENTE —
PARECER

CONSULTA

Formulam-me, os eminentes advogados do banco consulente Boaventura
Farina e Nelson Real Amadeo, a seguintc consulta:

““Em reunido de 16 de dezembro de 1987, o Banco Central aprovou pro-
posta de empresa brasileira, para compra de Sociedade de Crédito Imobilid-
rio, de “*Grupo em liquidagao extrajudicial’’, pelo valor correspondente a
US$ 6.240.000,00.

A compra era necessdria porque a época, para abertura de qualquer esta-
belecimento bancdrio, era preciso adquirir o que se convencionara chamar de
‘“‘pontos’’.

Nés pedimos e foi concedido que o banco passaria a operar como ‘‘Ban-
co Comercial™.

Em 7 de novembro de 1988, recebemos do Banco Central — telex
DEORB-88/3396-3 a comunicagdo que em reunido de 2 de novembro de 1988
a Diretoria aprovara a constitui¢do do banco consulente.

Nesse mesmo dia, recebemos cépia da Resolugao 1527, do Banco Cen-
tral, datada de 3 de novembro de 1988, pela qual se estabelecia a proibi¢ao
da venda de ‘*pontos’’, o que alids jd fora determinado pela tltima Constitui-
¢ao Federal.

Apesar da situagao ter-se alterado fundamentalmente, por solicitagiao do
Banco Central, firmamos em 21 de marco de 1989, um contrato de cessio
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de créditos iliquidos entre o Banco Central e o banco consulente, com a inter-
veniéncia do Banco em liquidagao, no valor de US$ 6.200.000,00 para paga-
mento em seis anos, com dois de caréncia, a taxa de juros de 6% a.a. mais IPC.

Concomitantemente o ““Grupo em liquidagio’” depositou o valor corres-
pondente a NCr$ 5.500.000,00, por 5 anos, a taxa do IPC mais 6% a.a.

As parcelas seriam reajustadas em IPC ou outro indice de reajustamento
monetdrio que viesse a ser adotado, conforme documentos assinados.

Como a diferenga de indice, apés o Plano Collor, distorcia muito os va-
lores, em 5 de julho de 1990 pela nossa correspondéncia BF/090/90 pleitea-
mos que se aplicasse no nosso caso, o0 BTN como indice de corregio.

A distorgao foi tdo brutal que em margo de 1990, em nossas aplicagdes
normais nds quitarfamos o ‘‘Banco Central”’ e nossa divida com o *‘Grupo
em liquidagdo™; apds essa data o desequilibrio financeiro foi total.

Nao obtivemos resposta até esta data.

Finalmente em 4 de abril de 1991, enderegamos pleito ao presidente do
Banco Central, dr. Ibrahim Eris, pelo nosso expediente JCN/BF/239/91, so-
licitando com base na exposigio cfetuada:

1. Concessdo de um limite operacional provisério e excepcional de
Cr$ 1.500.000,00.

2. Prorrogagao do prazo de caréncia.

3. Fixacao de BTN como indexador.

O primeiro pedido foi denegado. Os demais continuam sem resposta.

QUESITOS

1- Considerando-se que o depdsito de CCr$ 5.500.000,00 feito no Ban-
co do Brasil S.A., em conta conjunta aberta em nome do Banco em liquida-
¢ao S.A. e o banco consulente, com anuéncia do Banco Central, (Contrato
Particular de Aplica¢do Financeira — doc. 8 anexo) tinha o inequivoco obje-
tivo de gerar recursos para pagamento futuro dos débitos assumidos pelo ad-
quirente dos ‘‘créditos de dificil liquidag¢ao’’, as distor¢des havidas nos indices
de corregdo monetdria, decorrentes de medidas dc governo, sdo de responsa-
bilidade de quem? Do Banco Central? Do Banco Consulente?

2- O banco consulente se submeteu ao pagamento do valor estipulado no
contrato, ainda que legalmente nio houvesse mais tal exigéncia — a compra
de *‘pontos’’, ou ‘‘patentes’’, fora proibida pela Resolugio BACEN 1527,
de 3.11.88 — somente depois que o Banco Central autorizou a massa do Au-
xiliar a depositar, para aplicagdes em operagdes “‘over’’, que favorecia o com-
prador, de importancia quase equivalente a débito que este assumiu, fixando
prazos tanto do débito relativo @ compra dos “‘pontos’’ quanto do crédito re-
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lativo ao depdsito. Resultando claro dessas operagdes que o objetivo do depd-
sito era exclusivamente o de, decorridos os 5 (cinco) anos, sua utilizagdo no
pagamento do débito assumido indevidamente pelo “‘consulente’’, pergunta-se:

a) deve o banco consulente ser responsabilizado pela distor-
¢io de indices de corre¢do monetdria, que tornou initil o espirito
norteador dos contratos pertinentes a transacao?

b) ndo seria da responsabilidade do Banco Central encontrar
a férmula de compatibilizar, débito e crédito do consulente, con-
forme vontade expressa das partes envolvidas?

3- O bloqueio financeiro determinado pelo governo — Plano Collor —
impediu que o banco consulente se utilizasse do dinheiro depositado no Ban-
co do Brasil S.A., com rendimentos acumulados por via das operagoes “‘over’’,
fato que praticamente impediu o Banco de operar. Pergunta-se: de quem ¢
a responsabilidade?

4- Com a manuten¢ao do Indice IPC para a corre¢ao do seu débito junto
ao Banco Central, os balancos do banco consulente, que apresentavam patri-
monio positivo em 28.2.90, passaram a ser negativos, sem que nenhum outro
fator tenha motivado a mudanga de posi¢do. O fato também vem impedindo
o banco de operar normalmente. Quem deve ser responsabilizado por isso?
Como pode o banco ser ressarcido?

5- Aceito o BTN para corregio do contrato com o Banco Central, o indi-
ce se estenderia ao Grupo em liquidagao em fungdo da cldusula rebus sic
stantibus?

6- A questdo da corregdo monetdria no caso da transagio Joseph Safra-
Governo Federal, de que dd noticia a Revista ‘‘Isto E/Senhor™’, de 10.7.91,
pagina 28 (doc. anexo), pode ser argiiida no caso do banco consulente? Ele
teria, por analogia, o mesmo tratamento?

7- Em resumo, quais as obrigagdes e quais os direitos que, em face dos
contratos e das questoes suscitadas, cabem ao banco consulente?’’.

RESPOSTA

A consulta formulada serd respondida ap6s algumas consideragoes de na-
tureza constitucional, assim como vinculadas aos Direitos Economico, Admi-
nistrativo e Privado, que se fazem necessdrias para a compreensdo de minha
inteligéncia do problema suscitado, da atuagdo do governo brasileiro que
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determina a politica do Banco Central, jd que este ndo € autonomo, do pré-
prio Banco Central e dos dirigentes desta institui¢do, como das autoridades
brasileiras que veicularam os manifestamente inconstitucionais Planos Col-
lor I e II, no entendimento da esmagadora maioria dos juizes federais deste
pais, de diversos Tribunais Regionais ¢ da unanimidade da doutrina'.

Em relagdo aos problemas de natureza constitucional relacionados com
o Banco Central, a ordem econdmica e o sistema financeiro, mister se faz
uma perfunctéria andlise do disposto nos artigos 164 ¢ 192 inciso [ e Il e
§ 17, assim como na disposicao do artigo 5° § 19, todos assim redigidos:

“‘Art. 164. A competéncia da Unido para emitir moeda serd exercida
exclusivamente pelo Banco Central.

& 12, E vedado ao Banco Central conceder, direta ou indiretamente, em-
préstimos ao Tesouro Nacional e a qualquer érgido ou entidade que nio seja
instituiciio financeira.

§ 2. O Banco Central poderd comprar e vender titulos de emissiio do
Tesouro Nacional, com o objetivo de regular a oferta de moeda ou a taxa
de juros.

1 Em Apéndice do 6¢ volume, tomo I, dos Comentirios i Constituigio do Brasil que venho escrevendo
com Celso Bastos, em [ins de margo de 1990, disse: **Os presentes comentdrios ji estavam prontos
e revistos quando o Poder Executivo, com inumerdveis medidas provisérias, alterou pontos funda-
mentais da ordem ccondmica, do sistema tributdrio, dos dircitos lundamentais da cidadunia ¢ de
variados outros aspectos pertinentes & ordem constitucional.

A titulo de combater a inflagio, maculou seriamente a Constituigio Federal, pisotcando o di-
reito & propricdade, as prerrogativas do contribuinte ¢ os principios estruturais da ordem ccondmi-
ca, na maior intervengio do Estado na vida do cidaddo que a hist6ria brasileira registrou ¢ que
nem 0s regimes autoritdrios anieriores ousaram.

O Brasil deixou de ser um Estado cuja ordem cconémica ¢ conligurada pela livre iniciativa
e pela livre concorréncia, para se tornar um Estado socialista, que permite que a livre iniciativa
exista, desde que subordinada a0 pequeno grupo que cerca 0 presidente ¢ nos termos ¢ enquanto
o grupo desejar.

E, & cvidéncia, o sistema tributdrio foi violentado. A Medida Proviséria n. 160 criou um ver-
dadciro imposto sobre o patrimdnio rotulado de IOF. O bloqucio dos ativos financeiros, pela M.P.
n. 168, foi um auténtico empréstimo compulsério ndo mais admissivel na atual ordem constitucio-
nal, em virtude das limitadas forgas do artigo 148 da lei suprema.

O tributo [oi utilizado com cleitos de confisco nos leildes futuros ¢ nas incidéncias superiores
do IOF sobre os valores das operagdes, com clara violagdo ao art. 150, IV, em face da translerén-
cia da propricdade privada para o sctor publico sem qualquer espécic de indenizagio.

O eslrangalhamento da Carta Constitucional nunca [oi tio nitido e tio repudiado pela comuni-
dade juridica nacional ¢, nestes comentdrios i Constituigao, ndo poderia deixar de registrar meu
total ¢ absoluto desencanto com a forma pela qual S. Excia., o presidente da Repiblica, violentou
a Carta, que um dia antes jurara defender ¢ sob a protegdo da qual foi cleito presidente.

O Direito, todavia, ¢ maior que os homens. Os presidentes passam, mas ndo a consciéncia
jurfdica de uma nagdo. E aqueles que tém a obrigagio de defendé-la, que sdo os advogados, promo-
tores e magistrados, estdo alertas para preservar a ordem constitucional, maior bem de um povo
livee™ (p. 581/582).
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§ 3°. As disponibilidades de caixa da Uniao serao depositadas no Banco
Central; as dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos drgaos
ou entidades do Poder Publico e das empresas por ele controladas, em insti-
tuicdes financeiras oficiais, ressalvados os casos previstos em lei’’;

““Art. 192, O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a pro-
mover o desenvolvimento equilibrado do pais e a servir aos interesses da
coletividade, serd regulado em lei complementar, que dispord, inclusive, sobre:

I. a autorizacdo para o funcionamento das institui¢oes finan-
ceiras, assegurado as instituigoes bancdrias oficiais e privadas aces-
so a todos os instrumentos do mercado financeiro bancdrio, sendo
vedada a essas instituigoes a participagao em atividades nao pre-
vistas na autorizagao de que trata este inciso;

II. autorizacdo e funcionamento dos estabelecimentos de se-
guro, previdéncia e capitalizagao, bem como do 6rgio oficial fis-
calizador e do drgdo oficial ressegurador:;

§ 19. A autorizagdo a que sc referem os incisos I e II serd inegocidvel e
instransferivel, permitida a transmissao do controle da pessoa juridica titular,
e concedida sem 6nus, na forma da lei do sistema financeiro nacional, a pes-
soa juridica cujos diretores tenham capacidade técnica e reputagio ilibada,
e que comprove capacidade econdmica compativel com o empreendimento’’;

““Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer na-
tureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a
inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, & seguranga e 2
propriedade, nos termos seguintes:...

§ 1°. As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicagio imediata”?.

O artigo 164 ¢ de inequivoca clareza ao dar autonomia ao Banco Cen-
tral sobre a emissao da moeda, ao impor vedagdo de concessiao de emprésti-
mos ao Tesouro Nacional ou a entidades fora do sistema financeiro, ao

2 Celso Ribeiro Bastos assim sc referc ao § 1¥ do artigo 5¢: *“Terdo aplicagio imediata todos os dircitos
¢ garantias [undamentais, desde que nido obstados por uma expressa referéncia da lei a uma legisla-
¢do integradora, nem por um vazio seméntico tamanho que torne o preceilo absolutamente depen-
dente de uma integragdo normativa.

Assim sendo, devem-se entender como auto-executdveis as novas garantias constitucionais co-
mo o habeas data, 0 mandado de injungio ¢ o préprio mandado de seguranga coletivo, nada obstan-
te 0 fato de que uma legislagio regulamentadora, se promulgada, viesse a constituir uma medida
muito titil. No entanto, valendo-se do recurso analégico, tem o legislador condigdes de dar aplica-
G0 a esses institutos, ndo havendo, na verdade, uma imprescindibilidade da legislagio complemen-
tar'’ (Comentirios & Constituigio do Brasil, 29 volume, Saraiva, 1989, p. 393).
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ofertar-lhe o poder de regular o mercado de moeda e de juros, pela aquisi¢io
¢ alienacdo de titulos emitidos pelo Tesouro Nacional, em casos extremos,
assim como ao permitir que receba as disponibilidades de caixa da Uniao’.

Deve-se lembrar que o § 22 € comando excepcional, visto que se trans-
formasse em rotina a operagio, o § 1° estaria prejudicado, na medida em
que pela compra e venda de titulos do Tesouro Nacional estaria, indireta-
mente, o Banco Central, emprestando dinheiro ao Tesouro Nacional, o que
o comando do pardgrafo precedente impede.

Ora, para ndo tornar o § 19 do artigo 164 rigorosamente intil e para
homenagear a inteligéncia dos contribuintes, que teriam em interpretagio con-
trdria, assinado atestado de acaciana falta de lucidez, entendo que a regra
estd no § 1?2 e que o § 29 s6 excepcionalmente pode ser acionado e nunca
como rotineira politica de empréstimos sofisticados de recursos 4 inctiria do
Tesouro Nacional®.

A evidéncia, por tal linha de raciocinio — wnica possivel para uma exe-
gese sistemdtica da lei suprema — e fora de tais comandos, nio pode o Ban-
co Central agir se nio pela rota dos dispositivos expostos no artigo 192, ainda
dependentes de lei complementar em parte, mas em parte com alguns co-
mandos de aplicagao imediata e assecuratérios de direitos individuais e ndo
dependentes de qualquer explicitagio complementar. Em outras palavras, todo
o dispositivo cuja imposi¢do possa ser obtida sem necessidade de lei integra-
tiva ou ordindria, nao pode deixar de ser aplicado.

3 Jos¢ Alonso da Silva ensina: ** Anteriormente, com base no art. 21, VII, vimos que compete exclusiva-
mente & Unido emitir moeda ¢ a cla cabe legistar sobre sistema monetdrio. Essas normas se comple-
tam com u previsio do art. 164, de conlormidade com o qual a sua competéncia para emitir moeda
serd excreida exclusivamente pelo banco central (escrito sempre com mindsculo na Constituiio,
para indicar que se relere a qualquer instituigio linanceira que exerga as fungdes do banco central,
que, hoje, pelo visto, € o Banco Central do Brasil, outrora foi a SUMOC — Superintendéncia da
Moeda ¢ do Crédito ¢ 0 Banco do Brasil), vedado a este conceder, dircta ou indirctamente, emprés-
timos 1o Tesouro Nacional ¢ a qualquer 6rgdo ou entidade que nio seja instituigio linanceira, com
isso a Casa da Mocda passari a ser uma dependéncia do Banco Central, 0 que se faculta, outrossim,
a compra ¢ venda de titulos de emissio do Tesouro Nacional, com o objetivo de regular u oferta
de mocda ou a taxa de juros,

Por outro lado, as disponibilidades de caixa da Unifio serio depositadas no Banco Central; as
dos Estados, dos Municipios ¢ érgios ou entidades do Poder Piblico ¢ das empresas por cle cotro-
ladas, hio de ser depositadas em instituigdes oficiais, ressalvados os casos previstos em lei™ (Curso
de Dircito Constitucional Positivo, 52 cd., ed. Revista dos Tribunais, 1989, p. 612)

4 Manocl Gongalves Ferreira Filho lembra que: **Recorde-se a ligio cldssica que Cooley exprimiu nos
Estados Unidos ¢ Rui Barbosa divulgou entre nés. Segundo cla, as normas constitucionais ou sio
auto-exeeutdveis (sell-execunting provisions), ow nio auto-executdveis (no-sell-cxecuting provisions).
Aquclas sdo normas completas na sua hipdtese ¢ na sua disposicdo. Em conscgiiéncia, fornccem
regras mediante as quais sc possa usulruir do direito outorgado ou resguardid-lo. As segundas, por-
que incompletas, ¢ o conceito ¢ de Rui Barbosa, *'ndo revestem dos meios de aciio essenciais os
dircitos que outorgan. ou os encargos que impdem: estabelecem competéneias, atribuigoes, poderes.
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Explicito melhor: o artigo 192 depende de regulagdo complementar, como
no caso dos juros reais de 12%, visto que a lei deverd definir o que seja
juro real, mas se o comando for negativo, ou seja, de mera proibigio para
que o governo aja desta ou daquela forma, ndo poderdo deixar, o governo
e 0 Banco Central, de assim agir, risco de violentarem as leis que deveriam
nao s6 respeitar, mas proteger do desrespeito alheio’.

A evidéncia, enquanto nao houver regulamentagdo por parte do Con-
gresso Nacional da lei complementar que estabelecerd qual serd o sistema
financeiro a ser plasmado nos termos da Constituicio, prevalecerd a legisla-
¢do anterior — desde que ndo conflitante com lex magna — ou seja, a legis-
lagdo anterior € recepcionada em parte, com eficdcia de lei complementar,
até que produza o Congresso o diploma de integracio superior.

cujo uso tem de aguardar que a Legislatura, segundo o seu critério, os habilite a se excrcerem”
(cf. sobre esse assunto, além do que constu de meu Curso de Dircito Constitucional, cit.. p. 11,
0 estudo **Os principios do Direito Constitucional ¢ a0 art. 192 du Carta Magna™, Revista de Di-
reito Piblico, 88:162)"" (Comentdrios i Constituigio Brasileira de 1988, Vol. 1, cd. Saraiva, 1990,
p. 86/87)

5 Escrevi sobre o dispositivo mencionado: **E interessante notar gue, no mais classico livro sobre u ma-
téria, estudo parcial para formulagio de uma teoria geral dos pregos, Irving Fischer (A teoria do
Juro determinada pela impaciéncia por gastar renda ¢ pela oportunidade de investi-la, Ed. Abril.
1984) apresenta scu préprio conceito ¢ ¢ contestado por indmeros autores ¢, entre nds, pelos auto-
res do Plano Cruzado, que ndo obstante o brutal [racasso da [Srmula adotada, tinham-no por ceono-
mista da Idade da Pedra.

O certo ¢ que os inspirados autores do Plano Cruzado tém procurado esquecer suas [drmulas
migicas, enquanto o cconomista da Idade da Pedra tem em Galbraith (A Era da Incerteza, Ed. Pio-
ncira, 2¢ cd., 1983) o melhor clogio, pois o considerou awtor de férmula tio SCEUId quanto & drea
do circulo (7 RY) para medi¢do da inllagio

(P=MV-+MI VI).

T

Nio obstante o clogio recebido por Galbraith, Friedrich A. Hayek dele discorda (Dircito, Le-
gislagdo e Liberdade, 3 vols., 1985), nio acreditando haja um cleito multiplicador entre a quantida-
de de moeda ¢ sua velocidade de circulagio, em que reside o fulero daquela [6rmula para definir
o nivel de pregos e sua clevagio ou redugiio vinculada ao volume de transagoes.,

O certo ¢ que nio hd conceito definitivo ¢ absoluto na doutrina, sobre juros, visto que 0 nomi-
nalisma da moeda, cujo empréstimo € remuncrado por juros, pode ser atingido por variados fato-
res, 40 ponto de se discutir ainda no Brasil se haveria apenas duas formas de pactuagio, capazes
de gerar as denominadas dividas de dinheiro ¢ as dividas de valor, ou se & matéria nio comportaria
a existéncia de uma terceira, que seriam as dividas indexadas. E, alids, o que defende Mauro Bran-
ddo Lopes (A atualizagio de Obrigagdes Pecunidrias nio Indexadas in A Corregdo Monetiria no
Direito Brasileiro, coordenagio de Gilberto de Uchda Canto ¢ minha, Ed. Saraiva, 1983 (A Cons-
tituigdo Aplicada, vol. |, Ed. CEJUP, 1989, p. 16/17).



Desta forma, o Banco Central tem fungoes regulatdrias expressas no arti-
g0 164, rege o sistema financeiro nos termos da legislagdo ordindria — recep-
cionada com eficicia de complementar — que nilo seja conflitante com o artigo
192 ¢ deve aplicar todas as determinagdes constitucionais que independem de
regulamentacio, mormente aquelas que, exteriorizando uma garantia indivi-
dual por forga do § 1° do artigo 59, sdo de imediata aplicagio®.

O que for direito de cidadania, que implique apenas um comando negati-
VO para nio agir ¢ que, portanto, independa de regulamentagio € de necessd-
ria aplicagdo pelo Banco Central, que deve respeitar a norma, risco de estarem
sujeitos seus dirigentes — e autoridades federais vinculadas — & responsabili-
zagao pessoal, nos termos de disposi¢des que explicarei mais adiante.

Nesta primeira abordagem, a nitidez, o Conselho Monetdrio Nacional niio
mais existe no sistema constitucional brasileiro.

Em face do que até agora expus, passo a examinar o § 1° do artigo 192.

O § 1° nao poderia conter discurso de maior clareza’.

De inicio, declara que as autorizagdes para funcionamento das instituicoes
financeiras sdo inegocidveis ¢ intransferiveis.

O discurso constitucional € de aplicagiio imediata. Nio se pode negociar,
nem se transferir a autorizagiio para funcionamento desde 5 de outubro de 1988.
O discurso € um discurso negativo, isto €, de proibigdo auto-aplicdvel a que
possa 0 governo negociar, transmitir ou autorizar negociagdes ¢ transferéncias®,

6 Caio Técito ensina: **As Constituighes s30 um sistema organico de normas que estruturam o Estado ¢
scus poderes, delinem o dmbito de scus servigos ¢ atividades, regulam direitos ¢ deveres dos jurisdi-
cionados, dispdem sobre a ordem ccondmica ¢ a ordem social, configurando, em suma, a organizagio
da socicdadc.

As suas normas, integradas pelo principio da vigéneia, que se opera com a promulgagio — ou
excepeionalmente no termo inicial estipulado (vacatio constitutionis) se distinguem. porém, quanto
& awalidade de scus cleitos.

Certas de suas normas de logo adguirem cficdcia plena. Outras, embora dotadas de contetido
definido, ficam na dependéncia de leis que a complementem para que se tornem operantes. Outras,
ainda, se limitam a exprimir um principio programilico, a que a lei terd de dar corpo ¢ substancia.

As primeiras entram, imediatamente. a incidir sobre pessous ¢ bens, produzindo cleitos dirctos™
(RDP n, 88, out/dez, 1988, ano XXI, p. 153).

7 Wolgran Junqueira Ferreira assim comenta o dispositivo: **Em linguagem mais acessivel, o que se proibe
por este pardgralo, ¢ a denominuda venda da “‘carta patente” bancidria que era autorizagio para o
funcionamento do banco em seu todo ¢ de suas agéncias em particular™ (Comentdrios i Constituigio
de 1988, vol. 3, ed. Julex Livros, 1989, p. 1023).

8 A aplicagiio imediata ¢ também hospedada pela equipe da Price Waterhouse que comentou a Constitui-
¢do: A autorizagio para o funcionamento das instituigdes [inanceirus ¢ dos estabelecimentos de se-
guro, previdéncia ¢ capitalizagio serd concedida, sem 6nus, aqueles que preencherem os requisitos
necessirios, sendo a mesma incgocidivel ¢ instransferivel. O controle da pessoa juridica titular poderd
ser transmitido, na forma da lei do sistema linanceiro nacional, & pessoa juridica que comprove capa-
cidade ccondmica compativel com o empreendimento, ¢ cujos dirctores possuam capacidade téenica
¢ reputagiio ilibada™ (os grifos sio meus) (A Constituigdo do Brasil 1988, Price Waterhouse, 1989,
p. 765)
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Se o governo ou o Banco Central atuarem como mercadores de autori-
zagoes, a evidéncia, estariam agindo contra a Constituigdo, que, de forma
incisiva e inequivoca, proibe tal forma de agir.

O texto constitucional, por outro lado, permite que o controle aciondrio
das institui¢cdes financeiras seja transmitido ou transferido, ndo se confun-
dindo a transmissdo do controle aciondrio com a autorizagdo para funcio-
namento.

A autorizagdo é um ato administrativo, com perfil juridico préprio, que
ndo implica necessariamente transmissdo de controle aciondrio. No caso, o
perfil de autorizagdo ¢ atipico na medida em que, por gerar despesas, fere
direitos adquiridos, ndo tendo natureza precdria, sendo que sua nio onerosi-
dade decorre do fato de o regime juridico estar mais vinculado ao artigo 173
da C.F. e menos dquele dos servigos piblicos préprios do artigo 175. A trans-
missdo ¢ um ato pertinente ao Direito Mercantil, enquanto a autorizagdo ao
Direito Administratvo, apesar de suas caracteristicas especiais. Este inde-
pende daquele e sua concessio estd exclusivamente vinculada a indoneidade
moral e financeira dos que compordo a entidade financeira’.

Como, todavia, a transmiss@o de controle (ato vinculado ao Direito Co-
mercial) pode implicar a necessidade de autorizagdo, embora de natureza
especial (ato vinculado ao Direito Administrativo), houve por bem o consti-
tuinte espancar qualquer diivida a respeito, exigindo que as autorizagoes se-
jam “‘concedidas sem Onus’’.

9 A autorizagio a que laz referéneia a Constituigao € de naturcza regulatoria, portanto, com configuri-
¢io distinta da singela autorizagao administrativa, a que Hely Lopes Meirclles assim se relere: ** Au-
torizagiio ¢ 0 ato administrativo discriciondrio ¢ precdrio pelo qual o Poder Piblico torna possivel
ao pretendente a realizagdo de certa atividade, servigo, ou a wtilizagao de determinados bens parti-
culares ou piiblicos, de scu exclusivo ou predominante interesse, que a lei condiciona & aquicscén-
cia prévia da Administragdo, tais como o uso especial de bem piblico, o porte de arma, o trinsito
por determinados locais ete. Na autorizagio, embora o pretendente satisfaga iis exigéncias adminis-
trativas, o Poder Publico decide discricionariamente sobre a conveniéncia ou nio do atendimento
da pretensio do interessado, ou da cessagio do ato autorizado, diversamente do que ocorre com
a licenca ¢ a admissdo, em que, satisfeitas as pescrigoes legais, fica a Administragio obrigada a
licenciar ou admitir.

Nio hi qualquer dircito subjetivo & obtengido ou a continuidade da awtorizagio, dai por gue
a Administragiio pode negd-la ao seu talante, como pode cassar o alvard a qualquer momento sem
indenizagdo alguma (v. Cap.VI, item Scrvigos autorizados)™ (Dircito Administrativo Brasileiro,
152 ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p. 164/165).
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Da leitura do discurso constitucional sobressai a clareza de que:

[) qualquer autorizagdo para funcionamento de qualquer ins-
titui¢do financeira serd concedida sem dnus,

inclusive

2) as autorizagdes para as instituicdes financeiras em que ha-
ja trasmissdo do controle aciondrio'®.

Os dois tltimos aspectos do § 1° sdo de singela percepgao.

O primeiro, a que faz mengdo a expressdo ‘‘na forma da lei’’, hospeda
aquela legislagdo anterior recepcionada por nio estar em conflito com a nova
ordem constitucional até a produgio da lei complementar. A evidéncia, o con-
flito eventual entre o disposto no Direito anterior e no atual sinaliza pela nio
recepgdo, como ocorreria se a concessio de autorizagio fosse onerosa''.

O segundo diz respeito a triplice condigiio dos diretores das pessoas ju-
ridicas, ou seja, que tenham:

a) reputagio ilibada (aspecto ético);
b) sdlidos conhecimentos do setor (aspecto técnico);
¢) recursos suficientes (aspecto econdmico).

’

e e

10 O dispositivo, de rigor, repete o principio exposto no § dnico do artigo 170 assim redigido: *E asse-
gurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade ccondmica, independentemente de autoriza-
¢ao de 6rgios piiblicos, salvos nos casos previstos em lei'”,

11 Celso Bastos comentu o § tinico do artigo 170, dizendo: **No capitulo referente aos dirctos indivi-
duais, a Constituigdo jd assegura no art. 52, XIII, que ¢ livie o exereicio de qualquer trabalho,
oficio ou profissio, atendidas as qualificagdes prolissionais que a lei estabelecer. Aqui cuidou-se
sobretudo do trabalho como manifestagio da individualidade. J4 o parigralo sob comento cuida
de garantir a todos a possibilidade de langarem-se a0 mercado nio s6 como profissionais no desem-
penho de uma atividade ccondmica, mas também de levarem adiante a prépria empreitada consis-
tente na organizagio da empresa.

Qualquer atividade econdmica ¢ portanto livee. Hg que se [azer a restrigio que o proprio Texto
Constitucional faz: salvo os casos previstos em lei. Nio nos parece feliz a expressio lei. Isto por-
quc a prépria Constitui¢io monopoliza determinadas atividades, considera outras como SCIvigo pii-
blico ¢ reserva ainda algumas ao desempenho exclusivo por parte dos brasileiros. Portanto, ¢ a prépria
Constituicdo que restringe a liberdade de iniciativa no campo econdmico.

E evidente, no entanto, que cla quis enunciar que também & lei ¢ dado criar restrigoes, visto
que a tanto equivale a dizer que depende de awtorizagio. Mas aqui hio de ser respeitados os limites
impostos pela Constituigio ao Estado no campo ccondmico (arts. 173 ¢ 174). Nio ¢ licito i lei
fazer depender de autorizagiio de orgios piiblicos atividades nio sujeitas & exploragio pelo Estado,
nem a uma especial regulagio por parte do poder de policia. E accitdvel, pois, que dependam de
autorizagio certas atividades sobre as quais o Estado tenha necessidade de exercer uma tutela, quanto
a scu desempenho no atinente i seguranga, i salubridade puiblica cte. Traduzir-se-d em inconstitu-
cionalidade sc a lei extravasar estes limites ¢ passar, ao seu talante, a lazer depender de autorizagio
legislativa as mais diversas atividades ccondmicas. Isto equivaleria sem divida a wma manifesta
negagiio do principio da livre iniciativa inserido na cabeca desse artigo™ (Comentirios & Constitui-
¢do do Brasil, 7% volume, Saraiva, 1990, p. 38/39).
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Desta forma, desde que preencham, os criadores de uma instituigdo fi-
nanceira ou adquirentes de controle de outra jd existente, 0s trés requisitos
acima, ndo pode o Banco Central negar a autoriza¢ao para funcionamento.

Examinado este ponto, passo a considerar agora dois outros elementos
de relevancia para a resposta ao parecer.

Um deles refere-se a responsabilidade funcional das autoridades gover-
namentais, sempre que prejudiquem a sociedade ou os cidadaos por seus atos.

O § 69 do artigo 37 da Constitui¢ao Federal alargou o espectro de atua-
¢io do comando anterior, que estava consubstanciado no artigo 107 da E.C.
n. 1/69'%.

Hoje, o Estado € objetivamente responsdvel por todos os prejuizos que
cause a sociedade, estendida tal responsabilidade as empresas privadas que
trabalhem no regime juridico de densidade economica vinculado & prestagio
de servicos publicos. Concessiondrias e permissiondrias de servigos publi-
cos sido obrigadas a indenizar terceiros que prejudiquem por sua agio inde-
vida e incorreta.

A responsabilidade do Estado é sempre objetiva. A teoria do risco ad-
ministrativo € aquela que foi hospedada pelo constituinte, sendo hoje pacifi-
ca sua aceitagiio na doutrina e na jurisprudéncia nacionais'?.

Os agentes publicos, todavia, apenas seriio responsabilizados, em agio de
regresso, em caso de culpa ou dolo. A ma-fé, a fraude, caracterizam o dolo,
sendo, todavia, a culpa fruto da omissio, impericia, negligéncia ou imprudéncia.

Sempre que um agente publico causar, em nome do Estado, prejuizo
a terceiros € responsdvel pelo prejuizo causado, se tiver agido com dolo ou
culpa'.

12 O artigo 107 da E.C. 1/69 tinha a seguintc dicgiio: ** As pessoas juridicas de Dircito piblico responde-
rio pelos danos que scus funciondrios, nessa qualidade, causarem a tereciros.

§ tinico. Caberd agfio regressiva contra o funciondrio responsidvel, nos casos de culpa ou dolo™.

13 Caio Madrio da Silva Pereira observa: **E a Constitui¢io Federal assenta que as pessoas juridicas de
Direito puiblico respondero pelos danos que seus funciondrios, nessa qualidade, causarem a tercei-
ros, cabendo agdo regressiva contra o funciondrio responsdvel, nos casos de culpa ou dolo (Emenda
Constitucional n? 1, de 1969, art. 107 ¢ seu pardgrafo tinico; Constitui¢io Federal de § de outubro
de 1988, art. 37, n? XXI, § 62), scgundo o qual a teoria do risco integral compreende as pessoas
juridicas de Direito piblico, bem como us de Dircito privado prestadoras de servigos publicos.

E pacifico, ¢ ji nio requer maior explanagiio, que os vocdbulos **representantes™ ¢ *lunciond-
rios’” ndo siio usados em acepgio estrita, porém amply, naquele sentido acima assentado, de gquem
no momento exercia uma atribuicdo ligada & sua atividade ou a sua fungio.

E de sc entender, igualmente, que no vocibulo “*Estado’ compreendem-se as pessoas juridi-
cas de Direito piiblico e as de Dircito privado prestadoras de servigos puiblicos™ (Responsabilidade
Civil, Forense, 1990, p. 139)

14 Pinto Ferreira lembra que: **Em 1948, O STF reconheceu a responsabilidade piblica por dano provo-
cado por ato praticado com base em lei, ulteriormente declarada inconstitucional (RDA, 20:42).
Outras decisoes ¢ responsabilidades por mau [uncionamento do servigo (STF, RE 20.372, de
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O.principio constitucional objetiva levar a autoridade a ganhar superior
sentido de responsabilidade, pois serve a sociedade e viabiliza o interesse
e o espirito publico.'*

Ora, nido € admissivel que autoridades desconhegam a lei, nao ¢ admis-
sivel que as autoridades desconhegam a Constituigdo. Admitir que um servi-
dor publico, uma autoridade governamental alegue a ignorincia do Direito,
que nem aos analfabetos é permitido, ¢ admitir que o pais seja administrado
por pessoas ainda com piores atributos.

No préprio Direito romano a ignorancia da lei s6 foi admitida, nos pri-
meiros tempos, aos risticos e as mulheres, tendo sido, posteriormente, o
privilégio retirado j4 na fase republicana'®.

de 25.4.1958); inércia administrativa (STF, RE 61.387, de 29.5.1968); responsubilidade por da-
nos provenientes de enchentes de chuvas torrenciais, cuja restauragdo no passado exigia providén-
cias que foram omitidas (STF, no Agl 58.561, de 23.10.1973, RTJ, 70:704).

A adogiio da teoria do acidente administrativo foi admitida sucessivas vezes em decisoes judi-
ciais (RDA, 122:172; 87.221)"" (Comentdrios & Constituigio Brasileira, 2% volume, Saraiva, 1990,
p. 406)

15 Toshio Mukai ensina: **Carlos Roberto Gongalves também assim cntendia: **Essa responsabilidade
abrange as autarquias c as pessoas juridicas de Dircito privado que exergam fungdes delegadas do
poder®’.

De nossa parte, também, jid alirmdramos: “*Conclui-se de tais declaragdes que, se, teorica-
mente, ndo se poderia fugir da cxiensdo da teoria da responsabilidade objetiva s cmpresas publi-
cas, lato sensu, porquanto, tal como as concessiondrias, sdo prestadoras de servigos piiblicos
(industriais ou comerciais), mesmo diante do 1exto expresso du Constituigiio brasileira vigente, essu
tese ¢ vilida...".

Por outro lado, quanto & expressio **[unciondrio™, que cra empregada pelo art. 194 da Consti-
tuigiio de 1946 ¢ pela Emenda Constitucional n. 1/69, a doutrina brasileira a entendia no scu sentido
mais amplo possivel. Pontes de Miranda dizia: “*Tudo o que acima se disse sobre a responsabilida-
de do Estado concerne s outras pessoas de Direito piblico interno. Os empregados deles, [uncio-
ndrios, sdo, nesse ponto, equiparados aos funciondrios publicos. O art. 194 rege, portanto, a
responsabilidade das awarquias, estatais ¢ paracstatais, ¢ das outras pessous de Dircito piiblico
interno™’.

Amaro Cavalcante também entendia naquele sentido a expressio: **Funciondrio no referido
texto constitucional ¢ de ser entendido no scu sentido mais amplo possivel, a [im de abranger todos
aqueles, qualquer que seja a forma de sua escolhu ¢ quaisquer que scjam suas [ungdes, que colabo-
rem na gestdo da coisa piblica, pouco importando 4 sua catcgoria™.

Aliomar Baleeiro, analisando a expressio, disse em voto no Supremo Tribunal Federal: **Sao
0s mesmos representantes do arligo 15 do Cddigo Civil, inclusive os drgios ¢ agentes dos trés Po-
deres ¢ niio apenas aqueles que a lei antiga chamava de empregados piiblicos da Administragio™.

Por essa ruzdo faz bem o legislador constituinte em substituir a expressdo **funciondrios™, que
constava do art. 194 da Constituigio de 1946 ¢ do art. 107 da Emenda Constitucional n, 1/69, pela
cxpressdo “agentes’’, dando assim, guarida ao entendimento doutrindrio mencionado™ (Adminis-
tragdo Ptiblica na Constituicio de 1988, Ed. Saraiva, 1989, p. 60/61).

16 D'Ors lembra que: La afirmacidn general del deber de conocer *las leyes™ s de época turdia. CTh.
1,1,2 = CJ. 1.18.12 (del 391), dondc la interpretatio distingue leges y statuta. La ignorancia del
Edicto, que es tan publico como la Icy, pues sc expone al pdblico en el album del magistrado, no
s mds excusable que la de la ley (D. 21,1,1,2itp.). Esta cnexcusabilidade de la ignorancia de
leu no se puede extender al ius, pues éste no cs publico como lu ley o ¢l Edicto. La ignorancia
de derecho tan solo es encxcusable cuando hay negligencia para informarse acerca de ¢l (Labedn,
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Uma autoridade, que deve cumprir 2 Constituigiio ou a lei e ndo o faz,
sobre dar um péssimo exemplo a sociedade, gera a inseguranga juridica, atin-
gindo um dos cinco fundamentos maiores dos direitos e garantias individuais'’.

Pasma-me ainda hoje, ap6s 34 anos de exercicio profissional, que as
grandes violéncias do Direito perpetradas por autoridades governamentais
continuem impunes, sem ter sido responsabilizada, a grande maioria daque-
les servidores, que as impds, visto que /ato sensu todos sdo *‘servidores pui-
blicos’’.

O certo, todavia, é que comegam os cidadios a se conscientizar de seus
direitos e a exigir que as autoridades os respeitem. No dia em que mais au-
toridades tiverem que responder com seus préprios recursos pelas lesoes cau-
sadas a sociedade, por violagao do Direito, serdo todas elas mais responsdveis,
deixando de fazer da sociedade um laboratério de suas teorias académicas
para exercer o poder dentro da lei ¢ da ordem.

O quarto aspecto diz respeito a inequivoca inconstitucionalidade dos Pla-
nos Collor I e II, jd sobejamente declarada pelos Tribunais, no concernente:

1) ao bloqueio dos cruzados, auténtico empréstimo compulsério vedado
pela lei maior, sobre violentar imimeros outros dispositivos da Carta Magna
(artigo 148 da C.F.);

2) ao IOF retroativo a operagdes praticadas a luz do Direito anterior (artigo
150 inciso III letra “*a’");

3) & manipulagdo de indices da correcdo, sendo plena para as situagoes
em que o Estado era preferencialmente credor e manipulada para aqueles
em que se situava como devedor (artigo 5-° inciso XXIV), provocando au-
téntica desapropriacdo indireta sem justa indenizagao;

cit., por Paul. D. 22.6: dc iuris ot facti ignorantia, 9.2); es cxcusable en los minores (menores
de 23 anos), los rustici y las mujeres (D.22,6,9pr.), coma admiticron frecucniemente los cscriptos
(D. 49,14,2,7). Marco Aurclio, p. ¢j. excusd (D. 23,2,57a) el caso de una mujer que Hevaba cua-
renta anos con su tio materno sin conocer la prohibicidn (era lfcito, por excepeidn, el matrimonio
con el tio paterno: § 219 n. 6). Con este concepto de inexcusabilidad se relaciona el de obligatoric-
dad coma derecho, no dispositive, sino necesario ¢ inalterable: ““ius cogens™ (Derecho Privado
Romano, Ed. Eunsa, Pamplona, 1983, p. 65)

17 José Cretela Jr. sobre a **seguranga juridica™ escreve: **Comentamos, neste livro, o ideal dos consti-
tuintes, expresso no Preimbulo, de “assegurar o exercicio dos direitos, sociais ¢ individuais, como
a seguranga’, repetindo-se, agora, no art. 6¥, que ‘a Constitwi¢io asscgura a inviolabilidade dos
dircitos concernentes & seguranga’. Nos dois passos da Constituigdo, podemos observar os vocibu-
los “asscgurar a seguranga’, o que reflete a falta de cuidado com a linguagem ¢ o estilo do diploma
mais importante ¢ significativo da nagiio brasileira. Garantir a seguranga ¢, de fato, garantir o excr-
clcio das demais liberdades, porque a vis inquictativa impede o homem de agir”(Comentdrios a
Constituigio de 1988, vol. I, Forense Universitidria, 1989, p. 185).
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4) ao congelamento de pregos e a ““tablitagem’” proibidos pelos princi-
pios maiores da livre concorréncia, livre iniciativa e planejamento exclusi-
vamente indicativo para o setor privado (artigos 170 inciso IV e 174 da C.F.);

5) ao tratamento desigual das mais variadas situagdes (artigo 5° caput
e 150 inciso II da C.F.)'3,

Ora, todas as autoridades que praticaram as inconstitucionalidades aci-
ma mencionadas — e assim declaradas pelo Poder Judicidrio — sdo respon-
sdveis pelos prejuizos causados — na melhor das hipéteses por culpa —
devendo o Estado, que deverd indenizar os prejuizos, entrar com acio de
regresso contra tais servidores, se, por acaso, nio o fizerem, os préprios
cidaddos, através de acdes populares'”.

Colocadas as premissas acima, passo agora a responder s questdes for-
muladas pela consulente.

1) Entendo que, claramente, a responsabilidade é do Banco Central. De
rigor, tendo a operagao sido realizada apés 5.10.88, j4 ndo poderia o Banco
Central exigir tal forma de remuneragio indireta (assungio dos créditos de
dificil liquidagdo), posto que a autorizagdo para atuar na drea deveria ser
dada sem qualquer O6nus para a consulente.

18 Antonio Vital de Vasconcclos, titular da 142 Varu da Justica Federal em Sdo Paulo, ensina, it luz
de ligdo de Luiz Mélega, que: **O império da lei decorre do irrestrito respeito aos dircitos que a
norma assegura. Comao obtemperou, com prioridade ¢ brilho, LUTZ MELEGA (Jornal **O Estado
de Sio Paulo™, cdigio de 14.1.88, p.33): **Ao cidadao deve ser dada a scguranga de saber que,
a0 ler na lei 0 comando a gue cla submete governantes ¢ governados, nenhuma alteragio serd intro-
duzida a qualquer pretexto com relagiio aos fatos ocorridos na vigéncia dessa lei ¢ aos cfcitos futu-
ros que essa lei projeta sobre os mesmos latos. Caso contrdrio, serd o cdos social ¢ juridico. Na
administragio da empresa privada ¢ imprescindivel observar um cuidadoso plancjamento [inancei-
ro, tarcla essa que fica impossibilitada quando ndo s puder conliar na legislagdo vigente na data
dos atos e fatos juridicos. Se assim ndo [osse, seriam abalados os principios bésicos do regime de
livre iniciativa. A seguranga das relagdes juridicas ¢ inerente i democracia, dado lundamental ¢
inalicndvel do sistema jurfdico em que cla se assenta. A antidemocracia caracteriza-se pela ruptura
das relagdes juridicas estribadas em normas voliveis, porque desrespeitadas sem mais conseqiién-
cias sempre que assim interessar a alguém, principalmente aos governantes™ (Desblogucio dos Cru-
zados Novos, Ed. 0B, 1991, p. 11).

19 O artigo 5° LXXIII da Constitui¢io Federal tem a seguinte dicgdo: **qualquer cidadio ¢é parte legiti-
ma para propor agio popular que vise a anular ato lesivo a patrimdnio piblico ou de entidade de
que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente ¢ ao patriménio histérico
¢ cultural, ficando o autor, salvo comprovada md-[¢, isento de custas judiciais ¢ do dnus da sucum-
béncia'".
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Estdo, todavia, sujeitos, os dirigentes do Banco Central, a ser responsa-
bilizados nos termos do § 6° do artigo 37 da C.F., por terem continuado
a tratar a consulente, como se o regime anterior ainda vigesse no concernen-
te &s “‘cartas patentes’ e a cessdo de ‘‘pontos’’*°.

Por outro lado, houve inequivoca manipulagao de indices desde 3.11.88,
seja com o ‘‘Plano Verdo’’ e, principalmente, com o Plano Collor, que de-
satrelou o medidor oficial da inflagio (BTN) do medidor real da inflagdo
(IPC), beneficiando-se, o Estado, nos dois pélos de suas relagoes principais,
como credor, pretendendo receber pelo indice real e, como devedor, pagar
pelo indice oficial manipulado.

20 O advogado Luis Felipe Belmonte dos Santos, em trabalho gue nos foi apresentado, considera inclusi-
ve que a revogada Resolugio n. 1060 do C.M.N., pelo prisma da qual iniciaram-se as ncgociagdcs
do Banco Central com a consulente, sobre niio ter sido recepeionada pela nova Constituigdio, jd
era inconstitucional & luz do Dircito anterior, ao dizer: **DA INCONSTITUCIONALIDADE DA
RESOLUCAO N® 1060, DO CMN. Conforme verilicado nos itens 2 a 5 retro, com a edigio da
Resolugio n® 1.060, o Banco Central em face da sua competéncia privativa para outorga de autori-
zagdes da cspéeic, passou a deter o monopélio ¢ controle de vendas de carta patenie — artilicial
¢ ilegalmente valorizadas — uma vez que podia, discricionariamente, vetar ou aprovar tais operagocs.

Vale notar que a Resolugiio n® 1.060 ¢ ilegal, também pelo lato de a base normativa que lhe
dd sustentagdo scr o art. 10, § 19, da Lei n® 4.595/64 (vide Preambulo), segundo a qual, verbis:
**No excreicio das atribuigdes a que se refere o inc. IX deste artigo, com base nas normas cstabele-
cidas pelo Conselho Monctdrio Nacional, 0 Banco Central do Brasil cstudard os pedidos que lhe
scjam formulados ¢ resolverd conceder ou recusar a autorizagio pleiteada, podendo incluir as ¢liu-
sulas que reputar conveniente ao interesse puiblico’™ (grifou-se).

Como sc v&, & Resolugdo n® 1.060 loi editada em Magrante contrariedade com a Lei ¥ 4.595/64,
pois retirou do Banco Central até mesmo o dircito de estudar os pedidos de awtorizugio. Simples-
mente, 0s novos pedidos de awtorizagio seriam sumdria ¢ liminarmente recusados, pouco importan-
do a idoncidade moral ¢ linanceira do proponente, o que significou, inclusive, desatendimento a
politica do CMN de **desevolvimento harmdnico da cconomia nacional™™ conforme previsio conti-
da no inciso IV, do art. 3%, da Lei citada.

A par disso, a cdi¢do da malsinada Resolugiio encontra-se eivada de manifesta inconstituciona-
lidade, pois. a despeito do contido no art. 160, capur ¢ seus incisos, da entiio vigente Carta Politica,
signilicou:

a) restricio do desenvolvimento nacional de sctor essencial ¢ inobservincia da justica social,
na medida em que se manteve a sitnagio de alguns graciosamente beneliciados ¢ impediu-sc 0 aces-
50 de outros scndo a titulo altamente oncroso, ferindo frontalmente o principio de isonomia de tra-
tamento;

b) impedimento da liberdade de iniciativa, caracterizando-se o setor em beneficio dos catio
detentores da outorga de awtorizagdes da espécic;

¢) desconsideragio e impedimento da liberdade de iniciativa;

d) permissio da denominagdo dos mercados ¢ eliminagdo de novas concorréncias, senio pas-
sando pelo estrito gargalo da excessiva oncrosidade:;

¢) impedimento da expansio de oportunidades de cmpregos produtivos.

E tanto ¢ prova que a sistemdtica da Resolugido n® 1.060 olendia a consciéncia moral ¢ juridica
da nagiio, ¢ de que visava um beneliciamento privado ¢ localizado, que apds **vendidos os pontos™
detidos pelos Grupos em liquidagdo, [oi editada a Resolugdo n® 1.527, acabando com tal regime,
bem como as Resolugdes n® 1524 ¢ 1649 (doc. 16), que permitiam a constituigio — direta ou por
aproveitamento de outra — de instituigdes linanceiras™ (p. 8/9/10 de petigio que me loi exibida).
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E de se lembrar que o controlador do Banco Central (governo federal)
foi o autor das medidas provisdrias, que terminaram por distorcer os indices
indexatérios, ndo podendo alegar, as entidades financeiras oficiais (Banco
Central e Banco do Brasil), agora, em beneficio préprio, que as leis, que
seu controlador fez produzir para provocar as distor¢des, impedem-nas de
agir de outra forma.

Deve-se lembrar que os depdsitos feitos pelo Banco do Brasil objetivaram
gerar recursos para a consulente poder saldar **os créditos de dificil liquidacio™,
de tal maneira que nao poderia o governo pretender beneficiar-se da manipu-
lagdo que produziu contra o espirito do contrato e em prejuizo da consulente.

““Ninguém pode se beneficiar da prépria torpeza’’, sendo o principio
tanto mais aplicdvel quando aquele que pretende se beneficiar, manipulando
os indices e violando as leis, é exatamente quem deveria respeitd-los e
salvaguardd-los®!,

A consulente nao tem qualquer responsabilidade nesta manipulagio, nio
estd a ela subordinada, tem o direito de entrar com agio de perdas e danos,
pelos prejuizos que a manipulagido acarretou, contra a Uniiio, o Banco Cen-
tral, inclusive podendo seus diretores ou qualquer outra pessoa iniciar a com-
petente acdo popular contra as autoridades, que distorceram os indices pro
domo suo, provocando lesdes sérias aos seus direitos de cidadania.

A resposta a questio primeira, €, pois, de que a responsabilidade exclu-
siva pertine ao governo®.

2) Entendo que sim. O Banco Central, de forma indireta, alienou **pon-
tos’’ e “‘cartas patentes’’, que jd estava proibido de alienar, desde 5.10.88.
O Banco Central depositou importincia para geragio de recursos a fim de
que a consulente pagasse, de forma também indireta, via contratos de liqui-
dacdo duvidosa, o Banco Central pela alienagdo de tais pontos e cartas pa-
tentes. O Banco Central, por seu controlador, impediu a geragio de recursos
pelo bloqueio de grande parte do depésito e manipulagio de indices, de tal
forma que a parte bloqueada era corrigida por indices inferiores oficiais e
a parte devedora por indices superiores reais.

21 Carlos Maximiliano ensina: Nemo creditur turpitudinem suam allegans (ninguém alcanca acolhida
alegando a prdpria torpeza). Nemo de improbitate sua conscquitur actionem (ninguém conscgue
agdo vitoriosa gragus a improbidade sua). Butera (Simulazione, p. 245), Ferrara (Simulagio, tradu-
¢do portuguesa, p. 377) ¢ Demogue (Obligations, vol. I, n? 169) opdem restrighes 4 esie apotegma,
que & apoiado pelo art. 104 do Codigo Civil Brasileiro™ (Hermenéutica ¢ Aplicagio do Dircito,
9¢ cd., Forense, 1979, p. 261).

22 O artigo 104 do Cédigo Civil tem a seguinte dicgdo: *“Tendo havido intuito de prejudicar a tereciros,
ou infringir prececito de Iei, nada poderdo alegar, ou requerer 08 CONrACNICs ¢M juizo quanto i si-
mulagdo do ato, em litigio de um contra 0 outro, ou contra terceiros'”.
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Desta forma, ndo sé o Banco Central ¢ seu controlador inviabilizaram
o objetivo inicial que era a gera¢do de recursos para a aquisigao indireta de
‘‘pontos’’ e “‘patentes’’, como agiram contra a Constituigao ao forgar a con-
sulente a adquirir o que a lei suprema proibia®®.

Entendo, pois, que

a) ndo deve ser o Banco Sao Jorge responsabilizado por dis-
torgoes, a que nio deu causa, devendo tal responsabilidade cair
sobre o Banco Central, cujo controlador foi quem manipulou in-
dices e provocou o desequilibrio contratual;

em decorréncia do que

b) caberia ao Banco Central encontrar a férmula de compati-
bilizagdo de débitos e créditos da consulente.

3) Na linha do que j4 atrds respondi, a responsabilidade ¢ exclusiva do
Banco Central e do seu controlador. A grosseira manipulagio dos indices,
a imposigio de prejuizos a consulente por forca da fracassada e intitil expe-

23 Didgenes Gasparini lembra que sua responsabilidade ¢ imprescritivel, ao escrever: A responsabili-
dade civil do lunciondrio piblico decorre da pritica ou da omissio, culposa ou dolosa, de atos ou
fatos que lhe siio atribuidos ¢ que causam um dano 3 Administragio Piblica. O dano causado a
Administragio Publica pode ser direto (destruigio de um bem publico) ou indireto (destruigio de
um bem particular, cujo prejuizo loi ressarcido pela Administragio Piblica). Extingue-se com a
recomposicio patrimonial. E imprescritivel nos termos do § 39 do art. 37 da Constituigio Fede-
ral’*. (grilos meus) (Dircito Administrativo, Ed. Saraiva, 1989, p. 128).

24 Tao ruim quanto a violéncia juridica loi a insensatez econdmica do plano, tendo Celso Martone, em
4.5.90, cscrito: “'Em virtude de seu erro de diagnéstico e de sua concepgio equivocada, o Plano
Collor niio tem graus de liberdade de politica ccondmica. $6 hd um caminho a scguir para cvitar
uma hiperinflagdo no futuro: uma reforma fiscal que gere um superdvit primédrio nulo ou, de prele-
réncia, positivo ao longo dos préximos anos. O nivel de atividade econdmica serd aquele que o
objetivo de estabilizagiio permitir, 0 que significa renunciar a uma politica anticiclica ¢ aceitar qual-
quer nivel ¢ duragio de recessio que a cconomia produzir. Uma mudanga auxiliar importante nesse
contexto seria a criagdo de um banco central independente, que emprestasse, pelo menos em nivel
legal, maior credibilidade & moeda no futuro.

As experiéncias de estabilizagio na América Latina, nos tiltimos dez anos, t&m mostrado que
somente 0s programas que iniciaram com uma reforma fiscal conseguiram se manter (Bolivia ¢
México). Todos os demais, que prometeram a reforma [iscal apds a reforma monetdria e/ou o con-
gelamento de pregos, (racassaram, gerando situagdes piores do que aquela que pretendiam comba-
ter. O exemplo brasilciro dos tltimos cinco anos conlirma essa regularidade histérica. Embora ainda
scja prematura uma avaliagdo linal de resultados do Plano Collor, a evidénciu histérica ¢ largamen-
te desfavoravel™” (Plano Collor — Avaliagdes ¢ Perspectivas, Ed. LTC, 1990, p. 58)
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riéncia laboratorial com a sociedade brasileira, que levou alguns economis-
tas e juristas, inclusive, entenderem ter tal experiéncia ultrapassado os limi-
tes da culpa, ndo beneficiam a desresponsabilizagio da Unido e de seu Banco
Central. Considero, todavia, que a matéria deveria ser objeto, inclusive, de
responsabilizagio imediata das préprias autoridades, que assim agiram, via
acdo popular, visto que a agdo de regresso a que faz mencio o artigo 37 §
67 apenas poderia ser deflagrada apés ter sido o Banco Central e a Unido
condenados a ressarcir os prejuizos que ocasionaram. A acio popular pode

ser, agora, iniciada, sem onus inclusive de custas e sucumbéncia, se, por
absurdo, ndo viesse a prosperar®®.

4) Entendo que a responsabilidade — como j expus na resposta anterior
— € do Banco Central e de seu controlador, os quais produziram os deletérios,
corrosivos e descompassadores Planos Collor I e II, ocasionadores de desne-
cessdrios prejuizos a consulente. A forma de ressarcimento é através de uma

agao ordindria anulatéria da aplica¢io do IPC cumulada com perdas e danos.

25 Em 9 de naio de 1990 escrevi: “*De inicio, parcce-me que o Plano, & luz do Dircito Econdmico ¢
da cconomia, deve vencer alguns desafios que ndo sio pequenos,a saber:

a) corte mais acentuado nas despesas piiblicas, vinculando-se a0 pagamento dos servidores das
administragdes direta ¢ indircta até o limite de 65% das receitas tributdrias liquidas (art. 38 das
Disposigdes Transitérias da Lei Maior), assim como i exigéncia de Estados ¢ Municipios pagarem
suas dividas com a Unido, via compensagio de transleréncias (art. 160 da Constituigio Federul).
A desestatizagiio, ou privatizagdo, nio precisaria ser encaminhada ao Congresso, que apenas deve
manifestar-se, obrigatoriamente, na criagiio de estatais, mas reduzido a sua expressio nenhuma o
papel legislativo para a extingio (art. 37, inciso XIX). Sem tal corte, fatalmente, a inflagio voltard
de forma mais virulenta, em face do sucatcamento de grande parte do parque industrial, paralisado
em seu crescimento pelo bloqueio de reservas, queda de produgao na indistria pesada ¢ abertura
de importagdes;

b) restabelecimento de conlianga na poupanga, a fim de que a4 impaciéncia de gastar, inaly a0
ser humano, ndo supere a oportunidade de poupar, em virtude da falta de credibilidade do presiden-
te Collor, que, tendo prometido nido suprimir unilateralmente a divida interna. atingiu-a com vio-
Iéncia. Uma das lormas poderia ser a adigio de operagio casuda pira novas cadernctas abertas,
objetivando liberar cruzados novos antes do prazo, desde que 0 poupador entrasse ¢m um Jjogo de
azar, colocando nia mesma proporgio cruzciros. Sua diivida atual sc transformaria em certeza se,
apds 0 prazo carencial, visse seus cruzados novos liberados;

¢) garantia de entrada de fluxo de cruzeiros suficiente para evitar uma depressio ou [orie re-
cessdo sem que tal entrada de recursos pressione o nivel de preco ¢ gere desabastecimento, merca-
do paralclo, quebra da qualidade dos produtos e,por fim, inflagio;

d) climinagdo de mecanismos policialescos de controle de pregos, cuju desnecessidade ¢ evi-
dente, & fuz de um combate & inflagdo. pela téenica de redugiio da expansio monctiria, ¢ cujos
impactos psicoldgicos sio negativos, na medida em que mantém uma permanente sensacio de que
vale mais a pena comprar agora do que esperar por amanh, visto que 0 congelamento um dia aca-
bard, com o retorno da alta dos pregos. Nem os lornecedores baixam substancialmente os pregos,
com receio de um recongelamento posterior, nem o consumidor deixa de comprar, em tendo recur-
$08, porquc teme 0 0posto (altu) no futuro. Pior ¢ a climinagdo do congelamento para alguns produ-
10s € ndo para outros, que sofrem a pressio ao aumento de custo, face i liberagio dos pregos dos
insumos utilizados em sua fubricacao™ (Plano Collor — Avaliagdes ¢ Perspectivas, ob., cit., p.
12/13/14). A evidéncia, o Plano nio venceu nenhum dos desalios acima na drea ccondmica.
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Deve-se lembrar que o préprio contrato entre as partes sempre faz men-
¢iio a um fndice oficial, que deixou de ser a OTN e ainda ndo era o0 BTN
a época da pactuagdo, com o que o IPC fazia suas vezes. Ocorre, todavia,
que apds a criagdo do BTN, o IPC deixou de ser o fndice supletivo, passan-
do o BTN a ser aquele oficial, com o que o préprio contrato rigorosamente
sinaliza a ado¢iio do BTN e ndo do IPC em sua cldusula assim redigida:

**As parcelas estabelecidas na cldusula anterior serdo reajus-
tadas, na data de seu vencimento e/ou pagamento, pela aplicagdo
do indice de variagdo do IPC, ou outro indice de reajustamento
monetdrio que venha a ser adotado pelos orgaos competentes, que
ocorrer no periodo compreendido entre a data da assinatura deste
contrato e a data do vencimento e/ou pagamento da prestagdo, ¢
sobre o valor assim reajustado incidirao, e se tornardo igualmen-
te exigiveis, juros a taxa de 6% a.a. (seis por cento 20 ano), con-
tados no mesmo periodo’ (grifos meus).

Ora, se o IPC funcionava como indexador enquanto nio voltasse a ter
o pafs um indice oficial, nio hd o que se pleitear além do BTN, risco de

pretender se beneficiar o governo de sua prépria torpeza, 0 que 0s princi-
pios gerais de Direito e a prépria legislagio ordindria repudiam®.
Deverd a consulente, pois, em ac¢io ordindria propria, pedir indeniza-
¢do pelos prejuizos sofridos, cabendo a qualquer eleitor que tenha conheci-
mento do ocorrido ingressar com paralela agao popular contra as autoridades

que manipularam os indices ¢ impuseram pesadas perdas & consulente.

26 Transcrevo o pronunciamento do presidente Collor, em sua campanha, de respeito 4 ética publica
¢ a0 Dircito: ** Nosso objetivo paralclo i recuperagio da confianga na moeda serd o de estimular
a competigio, ampliar o mercado interno ¢ melhorar, significativamente, o poder aquisitivo da po-
pulagio brasileira. Este compromisso passa obrigatoriamente pelo sancamento linanceiro do Esta-
do. Passa pelo cquacionamento da divida externa, pelo resgate dos compromissos relativos i divida
interna ¢ pela associagio com investidores para a construgiio da prosperidude, tarefi em que estare-
mos permanentemente empenhados'”.

Ressalvadas as excegdes constitucionais, a que devotarei estrito ¢ escrupuloso respeito, como
¢ 0 de meu dever, ndo permitirei que o Estado faga nada do que, com mais cficiéncia, possa ser
feito pela iniciativa privada. O papel da livre iniciativa, portanto, serd essencial para a democratiza-
¢io da Economia que deve, necessariamente, seguir-se a redemocratizagio politica.

O empresariado responsidvel deste pafs precisa de regras estiveis nz cconomia ¢ exige racioni-
lidade nas decisdes de polftica ccondmica. Precisa também readquiric a confianga, requisito indis-
pensdvel para a retomada dos investimentos™ (grilos meus) (O Plano Brasil Novo ¢ a Constituigio,
Ed. Forense Univr., 1990, p. 109/110).
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5) Entendo que sim. O indice oficial (BTN) ¢ aplicdvel ndo s6 as rela-
¢oes da consulente com o Banco Central, mas a do que restou do Banco em
liquidagdo adquirido. Entendo que nem seria o caso de se procurar aplicar
a hipétese a teoria da imprevisio (cldusula rebus sic stantibus), visto que
o préprio contrato prevé o indice oficial, que na sua adogiio passou a ser
0 BTN. Assim, a adogio do indice oficial (BTN) € rigorosamente aceitar
o principio de pacta sunt servanda. Se, por absurdo se interpretasse, que o
BTN nio seria indice correto, mas o IPC,  evidéncia, nesta hipétese, aplicar-
se-ia a teoria da imprevisdo, a favor da consulente, visto que nio esperava
ela a manipulacdo dos indices (fatores imprevisiveis, inevitdveis e irreversi-
veis), muito embora tal alegagdao ndo beneficiasse o Governo Federal ¢ o
Banco Central — por terem sido eles os manipuladores dos indices —, mas
apenas a consulente®’.

6) Poderia ser um elemento circunstancial a caracterizar a existéncia de
real manipulagdo de indices.

De lembrar-se que o tratamento desigual ¢ proibido, sendo o principio
da igualdade aquele que deve operar. Possivel, pois, pleitear a analogia, em-
bora, a meu ver, nio seja este o elemento mais relevante no concernente

aos direitos da consulente, mas aqueles apresentados nas respostas anterio-

res a esta questio®.

27 Paulo Carnciro Maia cnsina: **Estabelecido este critério, precisou o préprio Larenz que « falta de
base do negéeio subjetiva tem maior importdnciy prdtica quando a errdnea representagiio de ambos
0s contratantes se refere, nio a uma qualidade do objeto, mas a outra circunstincia fundamental
para a vontade das partes, especialmente a base de edleulo aceita por ambas. Nesta ordem de idéias,
conceituuda a buse do negéeio subjetiva, ndo ¢ suliciente que a representagiio ou esperanga tenha
determinado, de modo decisivo, a vontade de uma das partes, mesmo quando a outra parte tivesse
tido noticia disto. Nio se esperar [wura transformagdo das circunstincias, nio equivale i positiva
esperanga na persisténcia de determinadas circunstincias. A representagdo ou expectativa, ademais,
deve ter sido decisiva para ambas as partes no sentido de que ambas — supondo-se procedimento
leal — ndo teriam coneluido o contrato, ou ndo o teriam concluido tal como o conclufram, se tives-
sem conhecido sua incxatidio. Se falti ou desaparece & base do negdcio subjetivi. o contrato ou
a disposi¢do contratual respectiva, via de regra, torna-se inclicaz’ (grilos meus) (Da Cliusula —
rebus sic stantibus, Saraiva, 1959, p. 185)

28 Eugénio Haddock Lobo ¢ Julio Cesar do Prado Leite escrevem: **Depois de sublinhar a importdncia
do tema, Marilia Muricy focaliza sutil mas relevante aspecto da questio: **Por ser questio valorati-
va, ndo ¢, entretanto, insuscetivel de um tratamento objetivo capaz de indicar critério de distingio
entre a discriminagdo possivel ¢ a que alronta a isonomia. Sem coibir o poder normativo do legisla-
dor ¢ sua inevitdvel carga valorativa, ¢ indispensdvel o estabelecimento de um pardmetro constitu-
cional que impega u discriminagio legislativa de acolher preconceitos ¢ distorgdes gerados por umi
ordem social que se quer superar'”.

Pontes de Miranda sinaliza um dos mais importantes problemas isondmicos: "0 principio dirige-sc
4 todos os poderes do Estado. E cogente para legislatura, para a administragio, ¢ para a Justicu.
Alids, podem ser explicitados dois princfpios: um de igualdade perante a lei feita, ¢ outro, de igual-
dade na lei por fazer-se. Nio sdo s6 a incidéncia e a aplicagdo que precisam ser iguais, ¢ preciso
que scja igual a legislagio. O principio igualitdrio abre para o lado dos érgdos uplicadores (Poderes



7) Tem o banco consulente o direito de sustar qualquer pagamento ao
banco Central por compromissos anteriores assinados cujos indices correti-
vos ndo tenham ficado rigorosamente jungidos a inflagdo oficial, nao preva-
lecendo contra esta qualquer manipulag¢do. Tem, por outro lado, o direito
de pleitear perdas e danos pelos prejuizos sofridos. Pode, inclusive, em agio
ordindria anulatéria de contrato cumulada com de perdas e danos, seguida,
se necessdria, de medida cautelar inominada incidental, restabelecer as for-
¢as contratuais originais>’.

Por outro lado, contra eventual coagiio do Banco Central, poderd a con-
sulente requerer a Justiga Federal para que ndo seja obrigada a pagar, nos
termos dos indices correspondentes a inflagdo real, mas sim naqueles ofi-
cialmente impostos pelo préprio governo.

Deve-se lembrar que a manipulagdo dos indices correspondeu ao incons-
titucional bloqueio de cruzados, conforme a esmagadora maioria dos juizes
federais j4 considerou®.

Exceutivo ¢ Judicidrio) ¢ para o lado do drgdo legislativo™ { Comentdrios & Constituigdo Federal,
12 volume, Ed. Trabalhistas. 1989, p. 18/19).

29 Othon Sidou lembra que o Cédigo de Hamurabi previa em determinadas circunstancias sua alteragio:
‘1. Atente-sc bem para este mandamento: “Se alguém tem um débito a juros, ¢ uma tempestade
devasta o campo ou destréi a colheita, ou por lalta d’dgua ndo cresce o trigo no campo, cle ndo
deverd nesse ano dar trigo ao credor, deverd modilicar sua tdbua de contrato ¢ nido pagar juros
por essc ano’’.

Isto foi escrito em pedra, mais de um milénio antes de Roma ser Roma; foi decilrado dos ca-
racteres cunciformes e vertido para a lingua italiana por Bonfonte, mestre iscnto de quaisquer com-
promissos com qualquer inovagao relacionada ao principio da condicionalidade contratual, tanto
mais porque ainda vivendo a ““belle époque™ (1900), sob a ditadura da imodificabilidade unilateral
dos ajustes, pacta sunt scrvanda.

Atente-sc também que dali ressaltam, cristalinamente, as expressdes contrato, desobriga a mo-
dificagdo daquilo que lora wjustado.

Trata-se da lei 48 do famoso Cédigo de Hamurabi, rei da Babilonia, o mais antigo documento
integral que a ciéncia arqueoldgica oferceeu & ciéneia juridica.

Se, hd pelo menos 2.700 anos antes da nossa era, 0 homem condicionava scus acertos a even-
tos [uturos capazes de os modificar, por que ndo teriam agido assim 0§ romanos ¢m scus (reze séeu-
los de histéria?"* (**A Revisdo Judicial dos Contratos’, Forense, 2a. ed., 1984, p.3)

30 A jufza Ramza Tartuce Gomes da Silva assim decidiu sobre a matéria: **Como cnsina a ilustre Juiza
do Egrégio Tribunal Regional Federal da Terceira Regido, Doutora Lucia Valle Figueiredo Colla-
rile: **O administrado deve poder contar com a Administragio séria, com a Administragio que lhe
permita saber suas expectativas ccondmicas por antecipagio. O administrado precisa ¢ deve conliar
na Administragio. Deve poder acreditar que, se tomadas providéncias por forga de atos da Admi-
nistragiio, tais atos serio respeitados pelo prazo, ¢ que devem viger por [or¢a das normas ¢ princi-
pios ¢ vigor' (Mandado de Scgwranga 7.604.050, 16 Vara Federal).

Em sintese: ndo houve violagdo do dircito de propricdade em si, como jd aludido. Todavia,
a intervengio na propricdade privada [oi levada a cleito sem ebservincia dos meios que a Constitui-
¢do oferece ao Estado, para esse fim. Dispondo a Constituigio Federal sobre o assunto, nido pode-
ria a Ici instituir mecanismos outros que nela nio estdo previstos. Sem observincia da previsio
constitucional ¢ dos principios que ela irradia, a lei ndo pode prevaleeer.

Fica, assim, respondida a terceira e tltima questio: afrontou-se o espirito da Constituigio, em-
bora quedassc intacto seu corpo. A concrctizagdo desse intervencionismo estatal sé scria legitima
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Por todo o exposto, entendo caber uma gama enorme de recursos, entre
o0s quais os j4 atrds indicados. E ao ser o Banco Central condenado, dever4
ressarcir-se junto as autoridades que Ihe provocaram os prejuizos, visto que
a responsabilidade destes ¢ imprescritivel.

S.M.J.

Sao Paulo, 12 de setembro de 1991

se observada a previsdo constitucional, repete-se, ¢ os principios nela contidos. Mas, tal nio se
fez. A Lei n? 8.024/90 extrapolou os contornos delineados no texto constitucional, reformando-o,
inovando a ordem juridica cm vigor, sem ter legitimidade para fazé-lo. Nio pode, pois, subsistir™
(Desbloqucio dos Cruzados Novos, ob. cit., p. 149/150).
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CONTRATOS RELACIONADOS A CONSTRUCAO CIVIL COM
CLAUSULA DE INDEXACAO VINCULADA A INDICE DE
PRECOS CORRESPONDENTE A SEUS CUSTOS — PRETENSAO
DE ENTIDADE DE ASSISTENCIA SOCIAL DE SERVIDORES DA
ADMINISTRACAO INDIRETA DO GOVERNO DE MINAS
GERAIS EM ALTERAR O PACTUADO A LUZ DA LEI 8.177/91,
PAGANDO MENOS DO QUE O CUSTO — ILEGALIDADE DA
PRETENSAO E RESPONSABILIDADE CIVIL DA ENTIDADE —
PARECER

CONSULTA
A consulente formula-me a seguinte questdo:

““A vendedora alienou & Fundagao Piblica sua cota-parte no
conjunto “*Shopping Cidade’’ conforme cldusula 1.

O contrato fora assinado em 28.12.90, com parte da venda
em pagamentos mensais vincendos conforme cldusula 3 ¢ 3.1.

Ocorreu, entretanto, que, com o advento do Plano Collor 1I,
a compradora entende que os pagamentos vincendos estariam con-
gelados, pelo IGP-DI de dezembro/90, com o que nao concorda.
O entendimento da vendedora é de que os pagamentos deveriam
obedecer a corre¢ao do IGP-DI. Seria correto?”’

RESPOSTA

As sucessivas derrotas judiciais que os Planos Collor I ¢ II vém sofren-
do, demonstram, a saciedade, estarem os veiculos legislativos, que os exte-
riorizaram, eivados de inconstitucionalidades'.

| Escrevi, em margo de 1990, no apéndice do volume VI, tomo I, dos Comentirios & Constituigio do
Brasil que venho comentando com o prof. Celso Ribeiro Bastos o scguinte: *'Os presentes comentirios
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A questdo formulada pela consulente estd na linha daquelas que, se le-
vadas ao Poder Judicidrio, em face da violagio ao direito adquirido, nao te-
rao tratamento, nem resultado distinto, ou seja, o Poder Judicidrio nao deverd
hospedar a interpretagio oficial®.

Com efeito, os artigos 39 e 4° da lei 8.177/91 e 4° da lei 8.178/91 sio
de notdria, densa ¢ manifesta inconstitucionalidade.

A lei suprema, na esteira das Constituicoes civilizadas, declara em seu
artigo 52, inciso XXXVI que:

Jd cstavam prontos ¢ revistos quando o Poder Exccutivo, com inumerdveis medidas provisérias,
alterou pontos fundamentais da ordem ccondmica, do sistema tributdrio, dos dircitos fundamentais
da cidadania ¢ de variados outros aspectos pertinentes 4 ordem constitucional.

A titulo de combater a inflagdo, maculou seriamente a Constituigio lederal, pisotcando o direi-
to i propricdade, as prerrogativas do contribuinte ¢ 0s principios estruturais da ordem ccondmica,
na maior intervengio do Estado na vida do cidaddo que a histéria brasileira registrou ¢ que nem
os regimes autoritdrios anteriores ousaram.

O Brasil deixou de ser um Estado cuja ordem econdmica é confligurada pela livre iniciativa
¢ pela livre concorréncia, para se tornar um Estado socialista, que permite que a livre iniciativa
exista, desde que subordinada ao pequeno grupo que cerca o presidente ¢ nos termos ¢ enquanto
o grupo desejar.

E, i evidéncia, o sistema tributdrio foi violentado. A Medida Proviséria n® 160 criou um ver-
dadeiro imposto sobre o patrimonio rotulado de IOF. O blogucio dos ativos financeiros, pela M.P.
n? 168, foi um auténtico empréstimo compulsério ndo mais admissivel na atual ordem constitucio-
nal, em virtude das limitadas forgas do artigo 148 da Lei Suprema.

O tributo foi utilizado com cfeitos de confisco nos leildes futuros ¢ nas incidéncias superiores
do IOF sobre os valores das operagdes, com clara violagio ao art. 150, IV, em face da transferén-
cia da propriedade privada para o sctor publico sem qualquer espécic de indenizagio.

O eslrangalhamento da Carta Constitucional nunca foi tdo nitido e tio repudiado pela comuni-
dade juridica nacional e, nestes comentdrios & Constitui¢do, ndo poderia deixar de registrar meu
total ¢ absoluto desencanto com a forma pela qual S.Excia., o presidente da Repuiblica, violentou
a Carta, que um dia antes jurara delender ¢ sob a protegio da qual foi cleito presidente.

O Direito, todavia, ¢ maior que 0os homens. Os presidentes passam, mas nio a consciéncia
juridica de uma nagdo. E aqueles que tém & obrigagio de defendé-la, que sdo os advogados, promo-
tores ¢ magistrados, estio alertas para preservar a ordem constitucional, maior bem de um povo livre.

Que no [uturo os brasileiros aprendam a compreender que ndo hd crise ccondmica ¢ social
que supere em gravidase a crise institucional ¢ que a garantia das instituigdes ¢ a melhor forma
de se vencer grandes desafios. Niio hid custo social maior do que o da luta contra os problemas
nacionais i custa da ordem juridica, razdo pela qual, como apéndice a estes comentirios, desencan-
tado, mas niio desanimado, quis deixar a esperanga de um futuro melhor, na certeza de que os que
representam a lei sdo os verdadeiros patriotas ¢ construtores de uma maidscula nagiio.

Que o Executivo reconhegi que errou ¢ no porvir cumpra a promessa de respeitar a Constitui-
¢do, posto que o Poder Judicidrio, no seu devido tempo, certamente se encarrcgard de corrigir a
dilaceragdio da Lei Suprema, provocada pelo Plano Brasil Novo™ (Editora Saraiva, 1990, p. 581/582).

2 O ministro Morcira Alves, no discurso de saudagio (10.5.91) ao presidente Sydney Sanches declarou
que o que dilerencia o Estado de Dircito das ditaduras ¢ que naquele, governantes ¢ governados
sc submetem & lei, ¢ ndo nas ditaduras.
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““A lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico per-

feito e a coisa julgada’*®.

A retroatividade da lei nao € proibida pela Constituicao Federal se ndo
para trés hipdteses, ou seja, quando atinge a coisa julgada, o ato juridico
perfeito e o direito adquirido.

A retroatividade da lei, fora dessas hipdteses, é permitida. Tanto é as-
sim que a denominada benigna amplianda permite que a lei mais branda,
no caso das normas de restri¢do de direitos, seja retroativa, favorecendo a
quem sofre a restriio. O Direito Penal e o Direito Tributdrio albergam tal
forma de retroatividade, lembrando-se que, no Direito Tributério, a previ-
sao da norma benigna retroativa foi veiculada por lei com eficdcia de com-
plementar.

Com efeito, reza o artigo 106 do CTN que:

A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

L. em qualquer caso, quando seja expressamente interpretati-
va, excluida a aplicagdo de penalidade & infracio dos dispositivos
interpretados.

3 Celso Bastos ensina: **A rigor, 0 ato juridico perfeito estdé compreendido no direito adquirido. Em
outras palavras, nio se pode conceber um dircito adquirido que ndo advenha de um ato juridico perfeito.
Parece que o constituinte teve mais cm mira, a0 cogitar desta matéria, scus aspectos formais,
isto &, ato juridico perfeito ¢ aguele que se aperfeigoou, gue reuniu todos os clementos necessdrios

a sua formagido, debaixo da lei velha.

Isto ndo quer dizer que cle encerre no seu bojo um direito adquirido. O que o constituinte quis
foi imunizar o portador do ato juridico perfcito contra as oscilagdes de forma aportadas pela lei.

Assim, se alguém desfruta de um dircito por forga de um ato que cumpriu integralmente as
ctapas da sua formagio debaixo da lei velha, ndo pode ter este dircito negado s6 porque a lei nova
exige outra exteriorizagio do ato.

Nio hd que se confundir o ato juridico perfeito com o ato consumado.

Estc significa que o dircito ji foi gerado ¢ exercido. Ndo hd mais dircito a ser [cito valer no
futuro. Jd do ato se extraiu tudo o que podia dar em termos juridicos.

O ato juridico perlfeito ¢ aquele que, se bem que acabado quanto aos clementos de sua [orma-
¢do, aguarda um instante ainda, a0 menos virtual ou potencial, de vir a produzir efcitos no futuro.
Pontes de Miranda aponta para outra distingio cntre direito adquirido e ato juridico perlcito. Para
cle "o ato juridico perfeito (...) € o negéeio juridico, ou o ato juridico stricto sensu; portanto, assim
as declaragdes unilaterais de vontade como os negdcios juridicos bilaterais, assim os negécios juri-
dicos, como as reclamagdes, interpelagdes. a fixagdo de prazo para a aceitagio de doagdo, as comi-
nagdes, a constituicdo de domicilio, as notificagdes, o reconhecimento para interromper a prescrigao
ou com sua cficdcia (atos juridicos stricto sensu)™* (Comentdrios i Constituigio de 1967,t. 5, p. 102).

Ato juridico perleito, pois, ¢ aquele que se encontra apto a produzir os scus cleitos. O mesmo
Pontes de Miranda salicnta que o dircito adquirido decorreria dirctamente da lei, erfquanto que o
ato juridico perfeito ¢ negéeio fundado em lei’* (Comentdrios & Constituicio do Brasil, 2° vol. Ed.
saraiva, 1988, p. 197/198)
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I1. tratando-se de ato ndo definitivamente julgado: a) quando
deixe de defini-lo como infragdo; b) quando deixe de tratd-lo co-
mo contrdrio a qualquer exigéncia de a¢do ou omissio, desde que
ndo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pa-

gamento de tributo; ¢) quando lhe comine penalidade menos se-

vera que a prevista na lei vigente ao tempo da sua pratica’?.

Nas trés hipdteses constitucionais, todavia, a retroatividade é proibida,
vedada, interditada. Ndo pode a lei posterior atingir o direito adquirido, a
coisa julgada e o ato juridico perfeito.

Vicente Rao, em antolégica explicagdo do principio, em que se alicerca
a seguranca do direito, de resto, um dos cinco principios fundamentais a con-
formar os direitos e garantias individuais, ensina que:

**A inviolabilidade do passado ¢ principio que encontra fun-
damento na prépria natureza do ser humano, pois, segundo as sd-
bias palavras de Portalis, ‘0 homem, que ndo ocupa sendo um ponto
no tempo e no espago, seria 0 mais infeliz dos seres, se nao se
pudesse julgar seguro nem sequer quanto & sua vida passada. Por
essa parte de sua existéncia, jd ndo carregou todo o peso de seu

4 Aliomar Baleeiro ensina: **O inciso I, do art. 106, do CTN, estabelece trés casos de retroatividade
da lei mais benigna aos contribuintes ¢ responsdveis, desde que se trate de ato ainda ndo definitiva-
mente julgado. A disposi¢do nio o diz, mas, pela prépria natureza dela, hé entender-se como com-
preensiva do julgamento tanto administrativo quanto judicial.

O primeiro caso ¢ 0 de a lei nova jd ndo delinir como infragio fiscal determinado ato positivo
ou negativo. A inspiragio ¢ a mesma do art. 153, § 16 da C.F. ¢ art. 22, § tinico do Cédigo Penal.
Nio hi condigdes: desaparceida a infragio no texto novo, apaga-se 0 passado.

O segundo caso versa ainda a aplicagdo da lei mais lavordvel ao contribuinte, ou cquiparado,
porque deixa de tratar certo ato como contririo a qualquer exigéncia legal de agio ou omissio.
Mas, neste segundo caso, o CTN exige que ndo tenha ocorrido Iraude, nem omissio de pagamento
do tributo cxigido.

Finalmente, no terceiro caso, i semelhanga do art. 22, § dnico do Céd. Penal, a pena menos
severa da lei nova substitui a mais grave da lei vigente ao tempo em que [oi praticado o ato punivel.

A interpretagio daguele dispositivo do Céd. Penal ¢ aplicdvel @s letras a ¢ ¢ do art. 106, n® II.

A jurisprudéncia, cntretanto, distingue entre a multa moratdria ¢ a que sanciona transgressoces,
s6 aplicando a benignidade  estas (Sumulas n® 191 ¢ 192). No RE 74.851, B. Monteiro, RTJ 65/519,
de 27.3.73, loi decidido que ndo sc aplica & multa fiscal o principio dc que a pena nio passa da
pessoa do delingtiente, mormente sc a divida estava inscrita antes do 6bito do infrator. Mas no RE
76.153/1973, a sucessdo na responsabilidade pela multa foi alastada porque o art. 133, do CTN
$6 sc refere a “tributos'.

No julgamento do RE 79.625. ecm 14.8.1975, o plendrio do STF decidiu cancclar o verbete
n? 191, da Stimula, firmando o entendimento de que pena pecunidria punitiva nio se inclui em cré-
dito habilitado na [aléncia (art. 23, § tnico, IIT do D.L. 7661, de 1945). Confirmado cm virios
outros acérddos: RE 81.225, 81.353, 81.360, 81.367, 81.381, 81.387, no D.J. dec 25.12.75, p.
9.644"" (Dircito Tributdrio Brasilciro, 10¥ ed., Forense, 1981, p. 428/429),
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destino? O passado pode deixar dissabores, mas pde termo a to-
das as incertezas. Na ordem da natureza s6 o futuro € incerto e
esta prépria incerteza € suavizada pela esperanga, a fiel compa-
nheira de nossa fraqueza. Seria agravar a triste condi¢io da hu-
manidade, querer mudar, através do sistema da legislagdo, o
sistema da natureza, procurando, para o tempo que jd se foi, fa-
zer reviver as nossas dores, sem nos restituir as nossas espe-
rancas’”.

E suas palavras, por si sé explicativas, afastam qualquer veleidade exe-
gética a respeito da irretroatividade in pejus.

Lamentavelmente, um dos aspectos mais dramaticamente inconstitucio-
nais dos dois planos de fracassada estabilizagdo do governo federal, foi o
de ofertar efeitos retroativos is leis que os veicularam, como no que concer-
ne aos cruzados bloqueados de contratos financeiros anteriores ao plano, as
prestacOes da casa prépria, a troca de cdlculo do BTN cambial pelo BTN
fiscal, todos eles repudiados pelo Poder Judicidrio, nas instincias a que fo-
ram levados, por for¢a do inconformismo dos cidadios, que se utilizaram
das prerrogativas da cidadania ao recorrer ao mais independente e autdno-
mo dos poderes, que é o Poder Judicidrio.

A representagao do Exmo. Sr. Procurador Geral da Repiblica no que
diz respeito a alteragao dos contratos dos mutudrios, considerando tal altera-
¢do inconstitucional por ferir o direito adquirido e o ato juridico perfeito,
ndo difere da modificagdo in pejus dos indices livremente pactuados, no ca-
so da consulente, visto que pela imposi¢ao da nova legislagiio para contratos
passados, a seguranga juridica seria duramente atingida®.

Tem-se muitas vezes discutido se, tanto no que concerne aos mutudrios,
quanto no que diz respeito a manipulagao dos indices com efeitos pretéritos,
caberia ao governo passar por cima da seguranga juridica, do direito adqui-
rido, sob a alegagiao de que, por ser a determinagao legislativa de ordem
publica, deveria prevalecer sobre as pactuagdes privadas ou sobre os inte-
resses individuais. Por este prisma, a prevaléncia do interesse publico seria
superior ao interesse privado e se aquele sé se pudesse preservar a custa do
afastamento das garantias individuais na drea da pactuagiio, nio haveria in-

5 Direito e a Vida dos Dircitos, vol. I, tomo 1Il, cd. Resenha Universitdria, 1977, p. 355.

6 *'Dc acordo com o relator do processo, min. Moreira Alves, a alteragio da [6rmula de cdlculo das
prestagdes aleta também o principio do dircito adquirido. Nio ¢ possivel que de uma hora para
outra 0 governo resolva alterar o que foi acertado entre duas partes ¢m um contralo sem que estas
sejam ouvidas, alirmou o ministro durante o julgamento™ (Didrio do Coméreio, 9.5.1991, p. 1)
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constitucionalidade em se sobrepor a norma de ordem piiblica sobre a segu-
ranca dos direitos privados’.

A doutrina e a jurisprudéncia, todavia, ndo tém aceito tal forma espe-
ciosa de pretender a implosdao do mais relevante capitulo da Constituigao,
que € aquele destinado & garantia do cidadao em relag@o aos seus direitos
fundamentais, individuais e coletivos.

Embora se discuta, no plano académico, que as normas constitucionais
encontram-se no mesmo plano hierdrquico, o certo € que as normas consti-
tucionais tém maior ou menor relevancia conforme seu espectro de atuagio,
jd havendo decisdes no pais em que se reconhece a prevaléncia da norma
maior sobre a de menor espectro, em linha muito semelhante a do Direito
alemdo, que admite que normas constitucionais de menor amplitude sejam
consideradas inconstitucionais se em conflito com outras de maior alcance®.

7 Jos¢ Cretella Jr. ensina: “*Comentamos, neste livro, o ideal dos constituintes, cxpresso no Predmbulo,
de ‘assegurar o exereicio dos dircitos, sociais ¢ individuais, como a seguranga’, repetindo-se, ago-
ra, no art. 62, que ‘a Constitui¢do asscgura a inviolabilidade dos dircitos concernentes i scguran-
¢a’. Nos dois passos da Constituigio, podemos observar os vocidbulos ‘asscgurar a seguranga’, o
que rellete a falta de cuidado com a linguagem ¢ o estilo do diploma mais importante ¢ signilicativo
da nagiio brasileira. Garantir a scguranga ¢, de lato, garantic o excreicio das demais liberdades,
porque a vis inquictativa impede o homem de agir” (Comentirios a Constituigdo de 1988, vol. 1,
Forense Universitdria, 1989, p. 185).

8 Domingos Franciulli Netto explica: ** Adote-s¢ ou niio essa terminologia, o certo ¢ que as **disposigdes
transitérias’” visam a precipuamente ajustar certos assuntos ou situagdes a nova ordem constitucio-
nal, fucilitando, portanto, a passagem de uma a outra situagio, sem choques ou colisdes. Fazendo
parte da Constituigdo, tais dispositivos gozam, pela sua naturcza constitucional, da mesma autori-
dade que os demais, em face dos poderes e autoridades do Estado e dos cidaddos em geral. Mas,
por outro lado, dada a sua missio tempordria, de ajustamento de situagdes, ndo € possivel admitir
que, num caso de conflito com dispositivos do corpo da Constitui¢io, possam derrogar a estes (cf.
Postilas de Direito Constitucional, t. ITI/142, Cooperativa D. Gastio, PUCSP, 1962).

Entdio, se nio ¢ possivel, consoante licdo desse exfmio Publicista, a derrogagdo — ¢ para nio
enveredar a discussdo para a tormentosa questdo da inconstitucionalidade intrinseca entre os dispo-
sitivos de uma mesma Constituicdo — a conclusdo, a ser submetida a apreciagio dos doutos, & a
dc que, dada a evidente incompatibilidade, a espécic ¢ de mera Inaplicagdo do art. 33 das " Disposi-
¢es Transitérias’™ de nossa CF aos requisitérios judicials provenicntes de divida contraidia com
desapropriacdocs.

Dessa opinido comunga 4 prol® Maria Garcia, scgundo ligoes por ela proleridas no Curso des.
Jodo Batista de Arruda Sampaio, de formagdo de candidatos aos concursos de ingressos nas carrei-
ras de Magistratura e do Ministério Piblico, mantido pelo Instituto dos Advogados de Sio Paulo,
de cuja coordenadoria dididtica (nfio remunerada) tenho a honra de participar 4o lado dos preclaros
des. Jorge Celiddneo ¢ Hermes Pinotti, aquele aposentado’, concluindo: ** A respeito do tema deve
ser chamado & colagdo 0 A.1. 152.558-2, relatado pelo ilustre des. Subino Neto, in RITISP 123/247,
além do AT 153.926-2, relatado pelo ilustre des. Bourroul Ribeiro, com voto vencedor declarado
do ilustre des. Pinto de Sampaio, in Boletim da AASP 1639/121-123, respectivamente da 112 ¢
da 15* Camaras Civis do Egrégio TISP™ (grifos meus) (Revista dos Tribunais, vol. 659/1990. p.
231/232).
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Ora, o artigo 52 da Constituigdo é sua espinha dorsal. Uma Constitui-
¢do, de rigor, possui duas grandes vertentes de principios, a saber: aquela
de preservagio dos direitos e garantias do cidaddo e aquela outra delineado-
ra da forma pela qual a sociedade deseja ser governada e dos meios pelos
quais controlard o governo. Como o governo deve servir a sociedade e nido
ser por ela servido, 4 evidéncia, a vertente das garantias da cidadania € mais
relevante que aquela que cuida do Estado, do governo e de sua atuagdo. E
o0 artigo 59 € a espinha dorsal da Constitui¢do brasileira, aquele que apre-
senta 0s mais importantes fundamentos, principios € normas que garantem
a cidadania’.

Ora, a irretroatividade in pejus da lei, afeta um destes direitos plasma-
dos no art. 5° da Constitui¢ao Federal, em seu inciso XXXVI, razio pela
qual nenhum principio de ordem puiblica pode ser mais relevante do que a
prescrvacao daqueles direitos da cidadania, que cabe ao Estado assegurar.
E principio de ordem piblica ofertar as garantias esculpidas no art. 5° da
Constitui¢do e ndo violentd-las, sendo, pois, a tese da prevaléncia da ordem
puiblica sobre a privada, um falso dilema, se se pretender fazé-la prevalecer
sobre a Constitui¢ao. Nao hd principio de ordem piiblica maior do que aque-
le que assegura o amplo exercicio da cidadania, em um Estado de Direito.
A questdo ndo estd, pois, em saber se hd prevaléncia do piiblico sobre o pri-
vado, mas se o principio de ordem piiblica assegura, nos termos constitucio-
nais, as garantias tuteladas pela Constituigdo para os interesses privados.

9 Escrevi: **A prépria democracia ndo ¢ condigio de garantia absoluta de exceléncia dos textos nascidos
de seu exercicio por determinado contingente humano.

Merece especial rellexio a colocagio de Aristételes, que, em sua profunda sabedoria, dividia
as formas de governo em scis, a saber: monarquia, aristocracia ¢ politia (boas) ¢ timocracia, pluto-
cracia e democracia (mds), sendo que as boas cram aquelas formas de governo dirigidas por um
s6 homem, por uma clite ou pelo povo ¢ as mds surgiam com a mesma formagdo, sé que aqueles
que controlavam o poder — ou reecbiam os mandatos populares — ou nio cram bons ou as institui-
¢6es ndo permitiam que 0s bons assumissem o poder.

Como se percebe, a propria palavra ‘democracia’, governo do povo, jd foi no passado vista
como forma ruim, sendo que a ‘politia’, governo do povo, através de instituigdes justas, a forma boa.

Para eleitos dcsm introdugio, mister se faz, todavia, deixar claro que:

a) Constituigio ¢ a lei maior de um pais da qual todas as outras dependem;

b) objetiva gerar uma “‘ordem social justa’;

¢) 0 aspecto formal de sua claboragdo ¢ menos m[cvamc quc o contetido normativo que exterioriza;

d) o perfil politico, social, econdmico e juridico de um povo organizado, sob a forma de Esta-
do, na lei suprema tem o scu desenho’” (Roteiro para uma Constituigio, séric Realidade Brasileira,
vol. I, Ed. Forense, 1987, p. 12/13/14).
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Pensar de forma diversa é tornar a Constituicdo Federal documento le-
gislativo rigorosamente iniitil e o Brasil um pais em que o *‘direito’’ do Es-
tado termina prevalecendo sobre o Estado de Direito'°.

De rigor, o que digo neste parecer nio é novidade e nem é do desconhe-
cimento das autoridades que veicularam as leis nascidas, a partir das M.Ps.
294 € 295, posto que do conhecimento de qualquer aluno de Direito de qual-
quer Faculdade do pais, em face de ter sido estalajado pela melhor doutrina
e pela jurisprudéncia pitria.

Se ndo por este aspecto, por um outro, ndo pode a pretendida alteracdo
legal ser aceita.

Os principios da autonomia da vontade e de que pacta sunt servanda sio
aqueles que regem os contratos privados''.

A recente decisdo do S.T.F. proferida em agdo direta de inconstitucio-
nalidade por 8 votos a 1, considerou inconstitucional a alteragio dos crité-

10 Em meu livro O Estado de Dircito ¢ o Dircito do Estado (Ed. Bushatsky, 1977) procuro tragar as
[ronteiras em que o exereicio do dircito do Estado ndo afeta a esséncia do préprio Estado de Dircito.

L1 Haroldo Valladdo ensina: **Estava langado o principio du autonomia da vontade, vitorioso ¢ consoli-
dado nos séculos seguintes, XVII ¢ XVIII, na prépria doutrina holandesa com Huber (Conllito de
Icis, Rio, 195, trad. do Semindrio de DIP) ¢ os Voet (Jeanpréte., R., cit. 16 ¢ ss.).

Teve sua grande énfase no individualista século XTX, nas decisdes dos principais pafses ¢ com
Story (seguindo Huber), § 232 (Jex loci contractus) ¢ § 280 (lex solutionis), se estipulada, expressa
ou tacitamente, conforme a intengiio das partes. E prosseguiu em muitas leis; no Brasil, desde Frei-
tas, Esbogo, art. 1965, 19, Introd. Céd. Civil, art. 13.

Savigny adotou para reger as obrigagdes a lei do local da exeeugio, onde cla tinha eficicia,
¢ quc cra escolhida pela submissao voluntdria dos interessados, § 382, ¢ Mancini dava énfuse su-
prema ao principio da autonomia, incluindo as obrigagdes no Dircito privado voluntdrio (Valladio,
DIPr. 14, p. 348/9).

Assim consagrado doutrinariamente, meado o séc. XIX, vemos u seguir no Dircito comparado
¢ convengdes internacionais principalmente da Europa ¢ da América, a evolugdo do principio da
autonomia da vontade nos contratos, na scguinte linha: consagragdo ¢ cxagero condendvel no séc.
XIX, reagio violenta no séc. XX ¢ posigdo contempordnea de plena restauragio, mas sem exces-
s0s, com referéneia & doutrina ¢ a todas as mais recentes leis, inclusive da Ruissia, Tchecoslovi-
quia, Polonia ¢ dos EEUU, Restatement Sccond, § 322, da Espanha 1973, novo Titulo Prcliminar,
art. 10, n. 5, da Repiiblica Democrdtica Alemd, Lei de Aplicagio do Dircito, 1975, art. 12, da
Austria, Lei de DIP. 1978, § 35 (vd. H. Valladio, DIPr., 14, p. 351/353; 112, p. 184/7, com toda
cssa evolugiio, longa, atnalizada ¢ minuciosamente desenvolvida).

Adite-sc o dltimo Projeto (rancés (novo art. 2313, para o C6d. Civil) ¢ a Resolugio do Institut
dc Droit International, Zagreb, ... 3.IX.71, sobre Conflitos de leis em matéria de Dircito do Traba-
lho, relorgando extraordinariamente o principio da autonomia da vontade, ao estabelecer o art. 592
que a lei explicita ou implicitamente escolhida pelas partes aplica-se para excluir as leis antes indi-
cadas para regular os contratos de trabalho (do emprego), isto ¢, as leis do lugar em quc o trabalho
deve ser exceutado.

A admissio geral ¢ firme do principio de autonomia da vontade, que expusemos ¢ apresenta-
mos, estd confirmada no Dircito Comparado ¢ no Direito Internacional, qual sc vé na obra magnifi-
ca, **Le contrat économique international — Stabilité et Evolution™, Bruxclas-Paris, Bruylant-Pedone,
1975, através de trabalhos de ilustres especialistas europeus, da Europa do Oeste ¢ do Leste, em
particular dos Estados do Mercado Comum Europeu e dos Estados socialistas'” (O contrato interna-
cional in Arquivos do Ministério da Justiga n. 156/1980, p. 115/116)
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rios de cdlculo do contrato dos mutudrios pela lei 8.177/91, visto que o prin-
cipio da autonomia da vontade é que os rege e ndo pode haver alteragdo por
lei de tais pactuagdes. Embora com acérdao ndo publicado, houve ampla dis-
cussao se os critérios de indexagdo poderiam ser alterados por lei em prejui-
zo de uma das partes.

O ministro Moreira Alves, relator, e os demais, contra o voto do minis-
tro Marco Aurélio de Mello realgaram o principio de que:

a) os indices manipulados pelos economistas do governo nao
se tém revelado confidveis (voto do ministro Moreira Alves);

b) a TR nio € indice de medigio da inflagao, mas do custo
médio do dinheiro'?;

¢) o limite pactuado nio pode ser alterado sem violagdo do
principio da autonomia da vontade e do direito adquirido ja atrds
examinado.

Com efeito, a decisdo do S.T.F., sobre real¢ar a liberdade de pactua-
¢do, o direito adquirido e a impenetrabilidade dos contratos livremente pac-
tuados por leis posteriores, manipuladoras de seus termos, sinaliza, para todas
as questdes vinculadas aos dois principios (direito adquirido e autonomia de
vontade), a necessidade de respeito a ordem juridica, com o que restabelece
o critério de que nas relacdes privadas a lei ¢ o contrato".

Ora, no caso que me foi submetido, pretende a fundagio de entidade
governamental passar por cima do pactuado e, contra a sinaliza¢io da Mdxi-
ma Corte, entender que os indices que o devem reger sejam, nao os acorda-
dos, mas os ilegalmente colocados na lei 8.177/91, vale dizer, aqueles indices,
com que o governo pretende reduzir o estoque de sua divida e que termina-

12 **O voto do min. Moreira Alves [oi acompanhado por outros sete ministros. Apenas o min. Marco
Aurélio divergiu do relator. Marco Aurélio entendeu que a aplicagio da TR representava a modifi-
cagio de um simples [ator de indexagdo monetiria. Os argumentos do ministro foram duramente
rebatidos pelos ministros Moreira Alves ¢ Neri da Silveira que mostraram a impossibilidade juridi-
ca de uma indexagio das prestagdes por um indice que seria de remuneragio ¢ ndo reposigio do
capital, conforme acontece com as cadernetas de poupanga™ (D.C. 9.5.1991, p. 11)

13 Escrevi: *'O conceito de obrigacdo ¢ mais amplo, como s¢ pode ler na ainda atual ligdo de Paulo:
Obligationum substancia non in ¢ o consistit, ut aliquod corpus nostrum aut servitutem nostram
faciant, sed ut alium nobis obstringant ad dandum aliquid, vel faciendum vel pracstandum (i subs-
tincia da obrigugio nio consiste em tornar nossa uma coisa corpdrea ou uma servidao, mas em
obrigar outrem a nos dar, fazer ou entregar alguma coisa). E também atual a conceituagio de Justi-
niano: Obligatio est uris vinculum, quo necessitate adstringimur alicuius solvendac rei, sccundum
nostrac civitatis fura (obrigagiio ¢ o vinculo jurldico por necessidade do qual somos compelidos
a solver alguma coisy, segundo os direitos de nossa cidade)™ (O Plano Brasil Novo ¢ a Constitui-
¢io, Forense universitiria, 1990, p. 31)
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riam por reduzir o estoque da divida de todos os pactuantes que estivessem
na posi¢do de devedores.

A lei 8.177/91, considerada inconstitucional no seu artigo 18 pelo S.T.F.,
por alterar contratos livremente acordados, pela mesma e estrita linha de ra-
ciocinio é também inconstitucional no que diz respeito ao seu artigo 62, es-
tando ambos assim redigidos:

“*Art. 18. Os saldos devedores e as prestagdes dos contratos
celebrados até 24.11.1986, por entidades integrantes dos Siste-
mas Financeiros de Habitagido e do Saneamento (SFH e SFS), com
cldusula de atualizagao monetéria pela variagao da UPC, da OTN,
do Saldrio Minimo ou do Saldrio Minimo de Referéncia, passam
a partir de fevereiro de 1991, a ser atualizados pela taxa aplicdvel
a remuneragdo bdsica dos Depdsitos de Poupanga com data de ani-
versdrio no dia primeiro, mantidas as periodicidades ¢ as taxas
de juros estabelecidas contratualmente.

§ 19, Os saldos devedores e as prestagoes dos contratos cele-
brados no periodo de 25 de novembro de 1986 a 31 de janeiro
de 1991, pelas entidades mencionadas neste artigo, com recursos
de depdsitos de poupancga, passam, a partir de fevereiro de 1991,
a ser atualizados mensalmente pela taxa aplicdvel & remuneragio
bdsica dos Depdsitos de Poupanga, com data de aniversdrio no
dia de assinatura dos respectivos contratos.

§ 2°. Os contratos celebrados a partir da vigéncia da medida
provisoria que deu origem a esta lei pelas entidades mencionadas
neste artigo, com recursos de depésitos de poupanga, terdo cldu-
sula de atualiza¢ao pela remuneragio bdsica aplicdvel aos depési-
tos de poupanga, com data de aniversdrio no dia de assinatura dos
respectivos contratos.

§ 32. O disposto neste artigo aplica-se igualmente as opera-
¢Oes ativas e passivas dos fundos vinculados ao SFH, ressalvado
o disposto no § seguinte.

§ 4°. O disposto no § 19 deste art. aplica-se as letras hipote-
cdrias emitidas e aos depdsitos efetuados a qualquer titulo, com
recursos oriundos dos depdsitos de poupanga, pelas entidades men-
cionadas neste artigo, junto ao Banco Central do Brasil; e as obri-
gagoes do Fundo de Compensagio de Variagdes Salariais-FCVS'’;
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“*Art. 62, Para atualizagao de obriga¢des com cldusula de cor-
re¢io monetdria pela variagdo do BTN, do BTN fiscal, das de-
mais unidades referidas no art. 3¢ e dos indices mencionados no
art. 49, relativos a contratos em geral, exceto aqueles cujo objeto
seja a venda de bens para entrega futura, a prestagdo de servigos
continuos ou futuros e a realizacdo de obras, firmados anterior-
mente & medida proviséria que deu origem a esta lei, deverd ser
observado o seguinte:

1. nos contratos que prevéem indice substitutivo deverd ser
adotado esse indice, exceto nos casos em que esta lei dispuser em
contrdrio;

II. nos contratos em que ndo houver previsdo de indice subs-
titutivo, serd utilizada a TR, no caso dos contratos referentes ao
BTN ou a unidade corrigida mensalmente, ou a TRD, no caso
daqueles referentes ao BTN fiscal e a unidades corrigidas dia-
riamente.

§ tinico. Para atualizagdo, no més de fevereiro de 1991, dos
contratos referentes ao BTN, a unidade de conta com corregio
mensal ou a indice de pregos, deverd ser utilizado indice resul-
tante de composigao entre o indice pro rata, no periodo decorrido
entre a data de aniversdrio do contrato no més de janeiro de 1991
e a TRD entre 1° de fevereiro de 1991 e o dia 1° de fevereiro
de 1991 e o dia de aniversdrio do contrato no més de fevereiro™’;

pois que pretende alterar unilateralmente pactos de Direito Privado, com es-
tabelecimento de indices descompassadores'.

14 Na teoria das obrigagdes, vale a pena lembrar a ligdo de Alvaro Villaga de Azevedo: **Podemos,
agora, relerir o conceito moderno de obrigagio dado por Washington de Barros Monteiro, segundo
o qual “obrigagiio ¢ a relagio juridica, de cardter transitério, estabelecida entre devedor ¢ credor
¢ cujo objcto consiste numa prestagdo pessoal eccondmica, positiva ou negativa, devida pelo primei-
ro ao segundo, garantindo-lhe o adimplemento através de scu patrimdnio’,

No conceito acima, vemos claramente, o cardter transitorio da relagdo juridica, que, sc fosse
perpétua, importaria serviddo humana, escravidio, o que nio mais se admitc nos regimes civiliza-
dos. O cardter econdmico dessa relagio estd, também, patente nesse conceito, a mostrar o patrimo-
nio do devedor a responder pelo descumprimento obrigacional.

Em iiltima anélise, poder-se-ia dizer, em ripidas palavras, que obrigagio ¢ a relagio juridica
transitéria, de naturcza ccondmica, pela qual o devedor fica vinculado ao eredor, devendo cumprir
determinada prestagio pessoal, positiva ou negativa, cujo inadimplemento enseja @ esle exceutar
o patrimonio daquele para satisfagdo de scu interessc.

Os conceitos atrids relerem-se & prestugio positivia ou negativa, Positivas s3o as prestagoes de
dar ¢ de fazer 2 negativas as de ndo fazer, as quais serio estudadus em pontos subscqiientes, bem
como todos os clementos que compdem a obrigagio™ (Teoria Geral das Obrigagdes, Curso de Di-
reito Civi, 5a. cd., Revista dos Tribunais, p. 31).
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A lei, todavia, apenas objetivou — sem conseguir, ndo apenas por for¢a
de sua inconstitucionalidade, mas de nio ter eliminado os indices, que conti-
nuaram a ser calculados — alterar in pejus para os credores, critérios de cil-
culo, tentando impor, sem justa causa, prejuizo acentuado a uma das partes
e enriquecimento ilicito 4 outra, fora do campo livremente acordado entre
os pactuantes'’.

Pelos motivos expostos, pois, & luz dos principios de que pacta sunt ser-
vanda e da autonomia da vontade, a pretensio da Fundagido ¢ ilegal, sobre
serem inconstitucionais todos os artigos da lei 8.177 ¢ 8.178/91, que feri-
ram os termos contratuais pactuados livremente, conforme decidiu 0 S.T.F.
no recente caso da casa propria.

Uma terceira ilegalidade macula a pretendida interpretagio da Forluz,
ou seja, a de que pretende beneficiar-se de uma interpretagdo favoravel, sendo
entidade vinculada ao Estado, com o que nio poderia denegar direitos ad-
quiridos e livremente acordados para se locupletar a custa da sociedade'®.

15 Orlando Gomes ensina: **O conccito de liberdade de contratar abrange os poderes de auto-regéncia
de interesses, de livre discussdo das condigdes contratuais c, por [im, de escolha do tipo de contrato
convenicnte i atuagia da vontade. Manifesta-se, por conseguinte, sob triplice aspecto: a) liberdade
de contratar propriamente dita; b) liberdade de estipular o contrato; ¢) liberdade de determinar o
conteddo do contrato.

A liberdade de contratar propriamente dita ¢ o poder conlerido &s partes contratantes de susci-
tar o5 clfeitos que pretendem, sem quc a lei imponha scus preceitos indeclinavelmente. Em matéria
contratual, as disposi¢des legais 1ém, de regra, carditer supletivo ou subsididrio, somente se aplican-
do em caso de siléncio ou caréneia das vontades particulares. Prevalece, desse modo, a vontade
dos contratantes. Permite-se que regulem seus interesses por forma diversa ¢ alé oposta i prevista
na lei. Niio estio adstritas, em suma, a accitar as disposi¢des peculiares a cada contrato, nem a
obedecer s linhas de sua cstrutura legal. Sio livies, em conclusdo, de determinar o conteddo de
contrato, nos limites legais imperativos.

O principio da liberdade de contratar torna-se mais inteligivel & luz da distingdo entre Icis coa-
tivas ¢ supletivas. As primeiras ordenam on proibem algum ato, determinando o que sc¢ deve ¢ o
que nido sc deve fazer. Quando ordenam, dizem-sc imperativas. Quando proibem, proibitivas.
Destinam-se as leis supletivas a suprir ou completar a vontade do individuo, aplicando-se quando
ele ndo a declara. Ora, o Dircito Contratual constitui-se, predominantemente, de normas supleti-
vas, deixando, portanto, larga margem i vontade dos que agem em sua esfera. Nesse territério,
a liberdade de contratar domina amplamente™ (Contratos, 9° ed., Forense, 1983, p. 25/26).

16 Carlos Maximiliano ensina: **173. A respeito desta regra de Hermencutica, de aplicagio generalizada
pelo universo, alguns esclarccimentos parccem Oportunos.

Se ¢ certo que o Direito ndo impde a moral, nio ¢ menos verdadeiro que sc opde 40 imoral;
ndo cstabelece a virtude como um preceito; porém reprime 0s atos contrdrios 10 senso ético de
um povo em determinada época; fulmina-os com a nulidade, inflige outras penas ainda mais scve-
ras. Por esse processo negativo, indircto, cimenta a solidaricdade, prestigia os bons costumes ¢
concorre para a extingio de hdbitos reprovdveis. Condena a md-1é. os expedientes cavilosos para
iludir a lei, ou os homens™ (Hermencutica e Aplicagio do Direito, Forense, 1979, p- 161)
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O principio da moralidade administrativa exige um comportamento €éti-
co por parte do poder constituido, de sua administragdo indireta e dos 6r-
gdos a ela vinculados. Ndo se pode permitir ao Poder — que representa a
sociedade — agir em beneficio préprio, contra os interesses da comunidade’’.

A moralidade administrativa ¢ um dos quatro principios que conformam
a administragdo publica. Assim estd redigido o caput do artigo 37 da Consti-
tuicdo Federal:

‘A administragdo publica 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:...”
(grifo meu) '®.

A 1% entidade pertence & administragdo indireta do governo de Minas.
E a Fundagio € entidade por ela sustentada apenas em beneficio de seus fun-
ciondrios.

17 Pinto Ferreira ensina: **Outro principio importante a que sc refere o texto constitucional € o principio
da moralidade administrativa, também conhecido pelo nome de principio da probidade administra-
tiva. Como alirma Hauriou, o sistematizador do conceito, ‘ndo se trata da moral comum, mas sim
de moral juridica, entendida como o conjunto de regras de condutas tiradas da disciplina interior
da Administragio’.

O seguinte acdrdio do TISP cnuncia ¢ consagra o principio no Dircito pdtrio: *O controle ju-
risdicional se restringe ao exame da legalidade do ato administrativo; mas, por legalidade ou legiti-
midade se cniende ndo s6 a conformagio do ato com a lei, como também com & moral administrativa
¢ com o interesse coletivo’ (TJSP, RDA, 89:134).

Na Franga, o Conselho do Estado, desde 1945, admitiu que os principios de Dircito piiblico
sdo ‘aplicdveis, mesmo na auséncia de textos’, A doutrina passou assim ‘u reconheeer o cardler
de regra de direito aos principios gerais ¢, em conseqiiéncia, admite gue sua violagdo ¢ determinan-
te de nulidade’. No pais, o problema foi debatido em perfeigio tnica pelo mestre paranacnse Ma-
nocl de Oliveira Franco Sobrinho em valiosa monogralia’ (Comentdrios & Constituigio Brasilcira,
2 vol., Saraiva, 1990, p. 363).

18 Manocl Gongalves Ferreira Filho ensina: **Moralidade. Observava o jurisconsulto Paulo que non omne
quod licet honestum est. Isto, porém, nio ¢ vdlido para o Direito moderno.

O Dircito Administrativo considera, seguindo a ligdo de Maurice Hauriou (Précis élémentaire
de droit administratil, Paris, 1926, p. 197 ¢ 5., apud Hely Lopes Mcirelles, Dircito 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 apreciagio de um
ato, tanto quanto sua legalidade ou ilegalidade. sua conveniéneia ou inconveniéncia, sua oporiuni-
dade ou inoportunidade.

Os especialistas apontam, unanimemente, gue a moralidade administrativa ndo sc conlunde
com a moralidude comum, mas cngloba as regras de boa administragio (Hely Lopes Meirelles,
Direcito Administrativo Brasileiro, cit., p. 61/2)"" (Comentdrios & Constituigio Brasileira, volume
1, Saraiva, 1990, p.245).
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Ora, pretender, para beneficio exclusivo de seus funciondrios desequi-
librar um contrato, obrigando, contra o pactuado, a consulente a dar um bem
por valor superior ao que pretende a entidade pagar, sob conveniente e aéti-
ca interpretagiio de lei, considerada, nos seus fundamentos, inconstitucional
pelo S.T.F., €, a evidéncia, agir contra a moralidade publica.

Afeta, pois, a pretendida interpretago tal principio, visto que nio des-
conhecem os que dirigem a referida instituigdo, que os custos da consulente
sdo eles medidos pelo indice geral de pregos'®.

Em outras palavras, pretende a institui¢do paragovernamental que a con-
sulente, embora com todos seus custos indexados pelo IGP-M, continue a
entregar as unidades pactuadas, fazendo-lhe verdadeira ‘‘doagido’’ de parte
da unidade adquirida.

A tanto equivale, efetivamente, pretender remunerar tal aquisicio nao
pelos indices que a empresa deve se utilizar na construgdo, mas por indices
muitos inferiores, sob a alegagdo que as inconstitucionais leis ns. 8.177 e
8.178/91 teriam efeitos retroativos, podendo implodir o direito adquirido,
violentar o principio de que pacta sunt servanda e obrigar a consulente a tal
tipo de entrega compulsdria, correspondente 2 diferenca entre o IGP-M e
os novos indices, para os servidoes publicos protegidos pela Fundacio.

Também por este aspecto ndo prevalece a inadmissivel exegese, visto
que os contratos nio podem ser desequilibrados por forga de uma inadequa-
da, inadmissivel, conveniente, aética e inconstitucional interpretagao, que
pretende levar drgios vinculados & administragio publica a se beneficiarem

19 José Alonso du Silva ensina: **A moralidade ¢ definida como um dos principios da Administragio
Publica (art. 37). Jid discutimos o tema quando tratamos da agio popular, e vimos gue a Constitui-
¢do quer que a imoralidade administrativa em si seja fundamento da nulidade do ato viciado. A
idéia subjacente ao principio ¢ a de que moralidade administrativa ndo ¢ moralidade comum, mas
moralidade juridica. Essa consideragio niio signilica necessariamente que o ato legal seja honesto.
Significa, como disse Hauriou, que a moralidade administrativa consiste no “‘conjunto de regras
de conduta tiradas da disciplina da Administragio’™.

Pode-sc pensar na dificuldade que serd desfazer um ato, produzido conforme a lei, sob o fun-
damento de vicio de imoralidade. Mas isso ¢ possivel porque a moralidade administrativa nio &
meramente subjetiva, porque ndo ¢ puramente formal, porque tem conteddo juridico a purtir de
regras ¢ principios da Administragio. A lei pode ser cumprida moralmente ou imoralmente. Quan-
do sua execugiio ¢ feita, p. ex., com intuito de prejudicar alguém deliberadamente, ou com o intuito
de favorceer alguém, por certo que se estd produzindo um ato formalmente legal, mas material-
mente comprometido com a moralidade administrativa™ (Curso de Dircito Constitucional Positivo,
Revista dos Tribunais, 1989, p. 563).
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a custa da sociedade, na tentativa envidada pelo Poder Publico de auxiliar
exclusivamente seus servidores. A desejada ‘‘doagdo compulséria’’ de parte
do contrato configura verdadeiro confisco, o que € vedado pela Constitui-
¢do, ensejando, inclusive, responsabilizagdo civil, nos termos do § 6° do
artigo 37 da C.F.:

‘“As pessoas juridicas de Direito piiblico e as de Direito pri-
vado prestadoras de servigos piblicos responderao pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegu-
rado o direito de regresso contra o responsdvel nos casos de dolo
ou culpa’?’.

Em face do exposto, nio me parece proceder a interpretagao conveniente,
aética e inconstitucional da entidade dos servidores de 6rgaos da administra-
¢do indireta do governo de Minas Gerais, na medida em que, sobre atingir
principios fundamentais de Direito e da Constituigao pretérita, desequilibra
o contrato pro domo suo.

Devem ser, pois, inteiramente respeitados os termos pactuados, de acordo
com o principio de que pacta sunt servanda, nao s6 no concernente aos pa-
gamentos devidos, como aos pagamentos vincendos, visto que os indices do
IGP-M continuam a ser publicados e sdo de conhecimento piblico, por nao
ter sido vedada sua divulgagdo, o que também, se ocorresse, seria inconsti-
tucional.

S.M.J.

Sao Paulo, 15 de Maio de 1991

20 Caio Mdrio da Silva Percira ensina: *“E a Constitunigio Federal assenta que as pessoas juridicas de
Dircito piiblico responderio pelos danos que scus funciondrios, nessa qualidade, causarem a tereci-
ros, cabendo agdo regressiva contra o funciondrio responsidvel, nos casos de culpa ou dolo (Emenda
Constitucional n® 1, de 1969, art. 107 ¢ scu pardgrafo dnico; Constituigiio Federal de 5 de outubro
de 1988, art. 37, n¥ XXI, § 67), scgundo o qual a tcoria do risco intcgral compreende as pessous
Jjuridicas de Direito ptiblico, bem como as de Dircito privado prestadoras de servigos piiblicos.

E pacifico, ¢ jd nio requer maior explanagio, que os vocibulos **representantes " ¢ * funciond-
rios’' ndo sao usados cm acepgdo estrita, porém ampla, naquele sentido acima assentado. de quem
no momento excrcia uma atribuigio ligada a sua atividade ou a sua lungio.

E de sc entender, igualmente, que no vocdbulo **Estado’* compreende-se as pessoas juridicas
de Direito publico ¢ as de Dircito privado prestadoras de servigos publicos' (grilos meus) (Res-
ponsabilidade Civil, Forense, 1990, p. 139).
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OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E A TEORIA DA
IMPREVISAO — RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
— PARECER

CONSULTA

O consulente, por intermédio de seu advogado, formula-me a seguinte
consulta:

““1) Em 2 de margo de 1989, empresa controlada pelo governo esta-
dual, vinculada a Secretaria de Estado da Fazenda, na qualidade de detento-
ra do controle aciondrio do banco consulente para atender a necessidade
imediata de caixa por parte do consulente, transferiu a este, por muituo, a
quantia de NCz$ 16.800.000,00, por prazo indeterminado, sujeitos a juros
de 7% a.a., mais corre¢ao monetdria pelo IPC (anexo 1).

2) Na cldusula 2.1 do contrato de muituo, estava prevista a possibilidade
do referido nituo ser transferido ao adquirente das agées do mesmo banco,
observadas as condigdes ali especificadas, a saber:

a) responder, como Devedor, perante a empresa vinculada, pelo valor
total do muituo especificado, com os encargos contratados;

b) comprometer-se a aplicar em aumento do capital social do consulen-
te, o valor total do mituo, devidamente atualizado esse valor na data do re-
ferido aumento de capital;

¢) comprometer-se a ressarcir a empresa vinculada, o valor total, objeto
do miituo, no prazo de 8 anos, em 12 parcelas semestrais, iguais e sucessi-
vas, corrigidas monetariamente, més a més, pelo IPC apurado no periodo
de cada pagamento semestral, pelo Governo Federal, para mensurar a infla-
¢ao mensal, acrescida de juros compensatérios de 7% a.a., vencendo-se a
1% parcela 2 (dois) anos apés a data de assinatura do contrato de compra
e venda das agdes mencionado.

3) Em 3 de margo de 1989, a empresa vinculada, publicou um edital
para alienagdo da totalidade das agdes, de sua propriedade e integrantes do
capital social do consulente, com a obrigagdo do vendedor cumprir as con-
digGes dispostas nas alineas a “‘usque’’ ¢, do item 1 desta (anexo 2).
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4) A empresa A — que a partir de 1990 foi sucedida pela empresa B
— logrou sair-se vencedora do certame licitatério, assinando com a empresa
B, os contratos abaixo:

a) de compra das agdes do banco, até entiio pertencentes @ empresa vin-
culada (anexo 3);

b) de miituo, com a interveniéncia do Consulente, assumindo o com-
promisso de devolver a empresa vinculada o dinheiro que ela havia entregue
a esse banco e ratificando a destinagdo desses recursos, isto €, para aumento
de capital (anexo 4).

5) Em 24 de outubro de 1989, o Banco Central aprovou a venda das
acdes, bem como a oferta da compra das agdes dos acionistas minoritdrios,
determinando que a conversdo do quantum do miituo, em aumento de capi-
tal, fosse realizado com base em BTN-Bonus do Tesouro Nacional € nao
em IPC cuja aplicagdo fora prevista no contrato de nuituo. Note-se que o
BTN foi criado em 10 de junho de 1989 (lei 7777, de 10.6.89), isto €, trés
meses apos a assinatura do contrato de muituo original.

6) Em 16 de abril de 1990, em virtude da determinacao do Banco Cen-
tral, foi efetivado o aumento de capital do consulente, com a importéncia
obtida através do miituo, ficando os compradores das agdes — empresa B,
como sucessora da empresa A — obrigados a devolver a empresa vinculada,
o valor do miituo corrigido, com base no IPC. Observe-se que a corre¢io
do crédito, utilizado no aumento do capital do Banco C, foi feita pelo BTN
e sem juros, por imposi¢io do Banco Central, que invocou, para tanto, a
legislagao vigente.

7) I mister notar-se que, quase dois meses apds a celebragdo do contra-
to de miituo entre a empresa vinculada e a empresa B, o Governo Federal
editou a lei 7777, de 10.6.89, criando o Bonus do Tesouro Nacional, dis-
pondo no § 2° do art. 59, que o valor nominados BTN's seria atualizado,
mensalmente, de acrdo com o IPC. Assim, considerando que o contrato de
Miituo original estabelecia que o valor objeto do mesmo teria de ser atuali-
zado na data do referido aumento de capital, e considerando que o indexa-
dor utilizado no contrato foi o IPC, depreende-se que a sua corregao jamais
poderia ocorrer, sem a utilizacdo do IPC, ou outro que o substituisse.

8) Nio obstante, o art. 22 da Lei 8024 e o art. 2%, § 6°, da Lei 8030,
ambas de 12 de abril de 1990, alteraram a base de cdlculo da atualizagio
de corregiio do BTN, durante a vigéncia dos contratos, desatrelando o BTN
da atualizacdo monetdria, na base do IPC, a partir de 12.4.90, o que provo-
cou um brutal e insuportdvel desequilibrio entre a corregio do crédito — o
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qual foi repassado (muituo) — e a obrigagdo de pagar a empresa vinculada.
Esse desequilibrio foi de tal ordem que o mesmo valor gerou o aumento de
capital na ordem de Cr$ 733.846.848 e um saldo devedor da empresa B,
junto a empresa vinculada, de Cr$ 1.369.711.369, no mesmo periodo.

9) Nessas circunstancias, indaga-se:

a) Se a mudanga operada na base de cdlculo dos indices e de sua meto-
dologia, apds a celebragdo dos contratos, ndo dd & consulente o direito de
argiiir a cldusula rebus sic stantibus;

b) Ante o desequilibrio da equagdo do contrato, € licito que somente uma
das partes sofra o 6nus? Qual o mecanismo juridico do restabelecimento do
equilibrio contratual e consegiientemente do seu objeto, violado a partir de
12.4.90, rediga-se, com a mudanca da base de cdlculo do BTN?

¢) Considerando que o Banco Central, arrimado na legislacio vigente,
determinou que a corregdo do crédito, oriundo do muituo, para efeito de au-
mento de capital, se procedesse pela utilizagdo do BTN e ndo IPC, indaga-
se: a partir dai, nasce uma vinculagdo para se adotar idéntico procedimento
para o contrato de nuituo existente entre a empresa B e a empresa vinculada.”’

RESPOSTA

As trés questoes levantadas pela consulente devem ser respondidas, apés
algumas perfunctdrias consideragoes a respeito do Direito Constitucional,
Econdémico, Administrativo e Privado, que servirdo de alicerce 4 minha in-
teligéncia do problema em exame'.

Entendo, por outro lado, apés exame da documentagio, do brilhante pa-
recer do maior expoente nacional do Direito, na atualidade, professor Mi-
guel Reale, da resposta a agdo ordindria iniciada pela consulente pelo eminente
Jurista Humberto Theodoro Jr. e dos documentos que me foram apresenta-
dos, que algumas observagdes incidentais devam ser apresentadas a fim de

I Escrevi: **O Direito Econdmico ¢ a disciplina juridica da macrocconomia. Outros ramos do Dircito,
embora cuidem de alguns aspectos relacionados & macroeconomia, incidem, todavia, em seu cam-
po de atuagdo, sobre relagdes microccondmicas, vale dizer, disciplinam aspectos da microccono-
mia. Assim acontece com o Direito do Trabalho ¢ com o Dircito Comercial. A dedicagio uos grandes
temas da Economia, ou seja, as linhas gerais da politica ccondmica produzida é o espeeifico campo
de atuagio do Dircito Econdmico, portanto um Dircito muito mais de inter-relagio com os demais
do que um Dircito compartimentalizado.

Isto ocorre porque a Economia, que, em suas linhas maiores, ganha relevo dentro do plano
juridico, ¢ também uma Ciéneia de inter-relugio entre a Politica, a Sociologia, a Psicologiu Social,
a Filosofia, o Dircito, as Finangas ¢ a Administragio’” (Curso de Dircito Empresarial — Dircito
Econdmico, Co-cd. IASP/CEJUP, p. 5).
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que determinadas manifestagdes da parte adversa ndo fiquem sem andlise, mor-
mente nas consideragoes sobre Direito Constitucional, Econdmico e Adminis-
trativo, sobre os quais, em que pese o respeito e admirag¢io que nutro pelos dig-
nos signatdrios da pega contestatéria, ndo vejo sustentagio juridica adequa-
da, nem suficiente forga doutrindria ou estacas pretorianas capazes de su-
portar a tese defendida, que se resume no argumento de que os dois contratos:

a) nio sdo interligados;

b) sio regidos pelo Direito privado e exclusivamente pela cldusula pac-
ta sunt servanda,

¢) submetem-se, todavia, no campo da responsabilidade, ao interesse
publico e as rigidas determinagdes do processo licitatério que nido pode ser
revisto em qualquer hipétese?.

Meu exame da matéria, todavia, ndo vislumbra a certeza demonstrada
no tipo de relagito que pretenderam os dignos signatdrios caracterizar, ven-
do ao contrdrio, que as relagdes, por serem de natureza macroecondmica,
com decorréncia microeconémica em determinados aspectos, devem ser ana-
lisadas a luz das regras do Direito Econdmico, — inclusive na parte que diz
respeito ao sistema financeiro — e do Direito Administrativo, no que con-
cerne as responsabilidades civis do Estado nos prejuizos que imponha aos
particulares, delas ndo se isentando as préprias autoridades que firmaram
os documentos, exame este que abrange a teoria da imprevisao, hospedada
na lei licitatéria, se jd ndo estivesse albergada como principio implicito do
Direito Constitucional, para, apenas apds, analisar as facetas do Direito Pri-
vado decorrencial®,

2 Toshio Mukai cnsina: **Sobre a alteragio dos contratos administrativos, Caio Ticito observa com sua
costumeira acuidade: “A latitude da alteragio bilateral do contrato deverd conter-se nos limites da
habilitagio decorrente da licitagio, sob pena de nulidade, se exceder o campo de eficdcia desta’.
E mais: *Em gualquer caso, deverd ser preservada a chamada cquagio ccondmica linanceira do
contrato, a saber, a equivaléncia razodvel entre as obrigagdes, atendida a dlea ordindria do contra-
to"". A letra d do inc. Il do art. 55, como vimos, contempla cssa obrigagiio da manutengio do cqui-
librio econdmico-linanceiro do contrato’ (O Estatuto Juridico das Licitages ¢ Contratos
Administrativos, ed. Saraiva, 1988, p. 81)

3 Jodo Edison de Mello prefere denomind-la **teoria da imprevisibilidade™”, dizendo:

“Tratadistas ¢ julgadores da matéria, no Brasil, quando ndo guardam a nomenclatura latina
da cldusula determinante da relatividade da obrigagio contratual, j& enunciada, adotam vernacular-
mente, a de imprevisio.

Ao nosso modesto entendimento, o termo imprevisibilidade ¢ o que, semanticamente, melhor
se aplica a tal instituto juridico.

Imprevisio significa auséncia, falta de previsio, enquanto imprevisibilidade exprime sua im-
possibilidade.

Pois bem, a iltima realidade circunstancial é o contelido da tcoria em exame.

Logo, imprevisibilidade ¢ o vocidbulo adequado™ (Teoria da Imprevisibilidade, ed. Universi-
dade Federal de Uberlincia, 1988, p. 16).
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Em outras palavras, a questdo ndo se resume apenas em saber se a teo-
ria da imprevisdo aplicar-se-ia aos contratos inter-relacionados, até por for-
¢a de cldusulas expressas de inter-relagiio, mas vai além, para saber até que
ponto o Estado pode, como titular ou controlador de sua administragio dire-
ta e indireta, impor prejuizos a terceiros, usufruindo de vantagens decorren-
tes de planos de estabilizagio, por ndo ter tido cruzados bloqueados ou receber
tributos sem “‘tablitagem”’. A pergunta ¢é saber se tal atitude caracterizaria
um fato punivel pelo Direito, inclusive se ndo estaria, o Estado, beneficiando-
se da propria torpeza, ao distorcer o espirito contratual ¢ a legislagao par-
cialmente utilizada para justificar a aética postura®.

Comego pela inter-relagio dos contratos ¢ as regras de Direito Econd-
mico aplicdveis a espécie.

Todo o contrato objetiva algo. O contrato de miituo, para o qual houve
a licitagdo mencionada, objetivou garantir uma operagio de subscrigao de
capital de banco, controlado pelo governo, com aquisicio de acoes, desde
que o Banco Central a autorizasse e nos termos desta autorizagio, sobre nio
poder ter outro destino que ndo aquele da subscricio. Em outras palavras,
o miituo foi a causa instrumental para a causa final, que era a subscricio
de capital para que o governo estadual, como efeito, passasse a ter seu ban-
co operando, nos termos que, em seu planejamento macro econdmico, en-
tendeu representasse a solugdo mais adequada.

Tanto a interligagdo ¢ evidente que o préprio acordo do miituo refere-se
a uma condicdo resolutdria explicita e plena, que seria a ndo autorizacio do
Banco Central. Sem esta autorizagdo para subscri¢io do capital, o contrato

desfazer-se-ia°.

4 Nemo turpitudinem suam audire potest. Expressdo cquivalente: Nemo Auditur Propriam Turpitudi-
nem Alicgans — Ninguém scrd ouvido (em juizo) quando alega a sua propria torpeza.

Sc o que foi lesado por simulagio nela interveio, nio pode alegd-la, em juizo. Nemo auditur
propriam turpitudinem allegans. Tratado de Dircito Privado, Tomo LVI, Ponies de Miranda, 3%
edigdo, pdg. 17. O conjuge adilicro, por exemplo, nio pode invocar o proprio crime para o fim
de nele fundar pedido de desquite. Nemo turpitudinem suam audire potest. Comentidrios 10 Codi 2o
de Processo Civil, Vol. IV, Moucir Amaral dos Santos, 12 edigio. pig. 44. (Novo diciondrio de
latim forense, Ed. Eud, 1984, p. 175/176).

5 Lé-se no parccer do prol. Miguel Reale: **Cabe advertir que, na hipétese examinada obedeccu-sc a
determinagiio imperativa do Banco Central, sendo, pois, resultado do chamado ato de principe, tal
como, alids, jd fora previsto na cldusula 3.4 do contrato de compra ¢ venda de agoes a Biribeira,
nos scguintes termos: **3.4 - Rescindir-se-d, também automaticamente cste contrato na hipdtese
do Banco Central do Brasil (Bacen) negar-se a conceder a devida autorizagdo, para a transferéncia
de controle aciondrio aqui pactuada. Neste caso, ¢ desde que inimputdvel a “‘qualquer das partes
responsabilidades pelo factum principis, voltario as partes a seu anterior estado sem Gnus ou inde-
nizagAo de uma ¢ outra...”" Ora, sc s partes reconhecem o efeito resolutivo em virtude de factum
principis, na hipdtese de ndo autorizagio de aumento de capital, 0 mesmo principio deve viger no
caso de imposi¢do de corregio monetdria segundo indice que, ao depois, iria determinar tio gigan-
tesco desequilibrio entre dois negéeios juridicos conclufmos de mancira vineulada ¢ complemen-
tar'* (p. 17/18 do parecer que me foi exibido).
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A causa instrumental e a causa final da operag@o objetivada (miituo, com-
pra e venda com subscrigdo e outras avengas), umbilicalmente ligadas, fi-
cam, pois, evidenciadas pela prépria cldusula 3.1, demonstrando que nao
sdio pactos autébnomos e que sua vinculagdo € a prépria razdo de ser da ope-
ragio casada, da qual participa a consulente, como sucessora da empresa
que subscreveu os acordos.

Por outro lado, a operagio é nitidamente de Direito Econémico, visto
que relacionada ao sistema financeiro, disciplinado em capitulo do Titulo
““da Ordem Econdmica’’ na Constituigdo.

A importéncia que o constituinte deu ao sistema financeiro foi de tal or-
dem que — mais pormenorizado que o legislador pretérito — ofertou as re-
gras bdgras bdsicas a serem explicitadas pelo legislador complementar, em
capitulo autdnomo, composto pelo artigo 192. Mais do que isto, outorgou
fungiio de quase independéncia ao Banco Central no artigo 164 °

6 Escrevi: 'O art. 164 foi considerado a grande conquista para cstabilizagio da moeda no Brasil.

No II Forum Juridico da Fundagio Dom Cabral, com a participagio da Academia Internacio-
nal de Dircito ¢ Economia ¢ da Federagdo do Comércio de Minas Gerais, Carlos Branddo, ex-
presidente do Banco Central, declarou que, se for cumprido, a inflagao desaparecerd da histdria
brasileira.

O ex-ministro do Supremo Tribunal Federal, Décio Miranda, neste mesmo encontro, declarou
publicamente seu otimismo com o dispositivo, o mesmo fazendo seu autor, o deputado Francisco
Dornclles, tio logo aprovado o comando supremo.

A Uniio que detém o poder exclusivo de cmissio da moeda, s6 poderd lazé-lo por intermédio
do Banco Central, com o que um érgio téenico ¢ cuja tinica fungdo ¢ controlar a politica da moeda
¢ do crédito — ¢ mais nenhuma — passard a exercer, com exclusividade ¢ independéncia, o poder
cmissor.

A maioria dos Bancos Centrais do mundo 1ém cssa autonomia ¢ essa independéncia, mas a
formulagiio de uma politica monetdria fica condicionada &s leis dos Parlamentos, razio pela qual,
no choque entre o Exceutivo ¢ o Banco Central, a solugiie do embate surge da composigio legislativa.

Nada obstante a intengdio incquivoca dos autores do artigo de dotar o pais de um instrumento
mais conlidvel de controle da mocda, a que se une o estabelecimento de regras bdsicas por lei com-
plementar, nos termos do artigo 163, entendo que o poder emissor do Banco Central fica cm parte
comprometido pela dependéncia do Executivo ni composigio de sua dirctoria das indicagdes ¢ do
despreparo evidente de nosso Congresso no tralo com as guestdes Monclirias, como s sucessivas
sessoes legislativas €m demonstrado. Nio hd tradigdo no Brasil por parte dos parlamentares de
s¢ aprolundarem na andlise dos problemas monetdrios ¢ orgamentdrios, sobre ser surpreendente
o desconhecimento por parte dos parlamentares dos rudimentos da economia.

Nos pafses civilizados, 0 momento maior da atuagio legislativa ¢ aquele em que se discute 0
orgamento ou em que sc estabelece a politica monetidria para o exercicio seguinte, pois, neste momen-
to discute-sc 0 que [azer com o dinheiro piblico, com as poupangas privadas, assim como qual a
participagdo da socicdade em tais assuntos ¢ de que forma cstardo seus representanics portando-se na
escolha dos melhores caminhos para o desenvolvimento mdximo com o minimo de custo i comunidade.

A evidéncia, a intengdio do constituinte no concernente a0 artigo 164 estd nesta linha e o poder
emissor de moeda exclusivamente cm méos do Banco Central.

Deve-sc lembrar que o poder emissor da mocda escritural, aquela veiculada pelas cntidades
financeiras ¢ que provoca, essencialmente, o denominado fendmeno da velocidade de circulagdo
da moeda, apenas pode ser parcialmente controlado pelo Banco Central, mas ndo perfeitamente
assegurado.
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Os dois dispositivos demonstram, claramente, que a relevancia da ma-
téria refoge a contratualistica privada cldssica e as relagdes microecondmi-
cas simples.

E que trabalhando o sistema financeiro com o dinheiro da sociedade,
assim como servindo de instrumento para a politica monetdria dos gover-
nos, inclusive em seu elemento de maior densidade, que € controlar a infla-
¢do, ndo se pode admitir que aqueles que dele participem nio se conformem,
nos requisitos essenciais, a seu perfil, inclusive no de idoneidade financeira.
Muito embora ainda dependendo de lei complementar, em seus aspectos pro-
gramdticos, a legislacdo anterior, nio conflitante, foi recebida. Sio, toda-
via, dispositivos auto-aplicdveis o da eliminaciio da venda de “‘cartas patentes”’
e de “‘pontos’’, como se percebe pela leitura do § 1° do artigo 192:

"“A autorizagdo a que se referem os incisos I e II serd inegocidvel
e intransferivel, permitida a transmisséo do controle da pessoa ju-
ridica titular, e concedida sem 6nus, na forma da lei do sistema
financeiro nacional, & pessoa juridica cujos diretores tenham ca-
pacidade técnica e reputacio ilibada, e que comprove capacidade
econdmica compativel com o empreendimento’ 7.

A lei anterior recepcionada ¢ aquela a que se refere 0 § 1°. E os requisi-
tos para que alguém possa participar de um sistema monitorado pelo Banco
Central sdo, a saber:

Quanto mais uma socicdade se aperfeigoa, mais [cil ¢ detectar 4 expressao da velocidade de
cireulagdo, posto que poucas sdo as operagoes que sc colocam lora do sistema [inancciro.

Por esta razdo, conceitos como o da expansio da base monctiria (dinheiro emitido ¢ mais de-
pésitos a descoberto) ou dos meios de pugamento (dinheiro em poder do publico ¢ emitido) permi-
tem detectar a exata quantidade de moeda em circulagio, nela incluida a emitida ¢ a escritural.

Caminha o pais, pclo menos em termos legislativos, para adogio de critérios mais rigidos no
controle da moeda, mas nem por isto o simples enunciado do artigo 164 estd a garantir o controle
absoluto para estabilidade da moeda ¢ do crédito, que implicaria o controle do processo inflaciond-
rio. (Comentdrios i Constitui¢io do Brasil, 6° volume, tomo 1, Saraiva, 1991, p.155 a 159).

7 Celso Bastos cnsina: **A grande inovagdo de nossa Carta Magna ¢ a determinagio de que somente
lei complementar poderd dispor sobre a autorizagio para o funcionamento das instituigdes financei-
ras e dos estabelecimentos de seguro, previdéncia a capitalizagdo, autorizacio essa que seri conce-
dida sem Onus aqueles que preencherem os requisitos necessirios. Essa autorizagdo ¢ inegocidvel
e intransferivel. Todavia, o préprio dispositivo constitucional estabelece que o controle da pessoa
juridica titular dessa autorizag¢do poderd ser transmitido, na forma da lei que vier a disciplinar o
sistema financeiro nacional, a pessoa juridica Que comprove capacidade econdmica compativel com
o empreendimento e cujos dirctores tenham capacidade téenica ¢ reputagio ilibada™ ( Comentdrios
a Constitui¢io do Brasil, 7% vol., Ed. Saraiva, 1990, p. 421).
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1) capacidade técnica;
2) reputagio ilibada e
3) capacidade econémica ®.

Ora, a relagdo econdmica a que se refere a operagdio multi-
instrumentalizada (miituo, compra e venda e outras avencgas), vincula-se a
uma autorizag¢ao do Banco Central em que a idoneidade financeira é requisi-
to fundamental, nao podendo ser enfraquecida por convenientes, aéticas e
oportunas interpretagoes.

Ao exigir, o contrato de miituo, a autoriza¢io do Banco Central e ao
impor este as regras para a viabilizagdo da operagio, sobre acatar a idonei-
dade financeira dos participantes, nos termos considerados essenciais para
a operagio, a evidéncia, demonstrou o Banco Central que niao s6 a operagao
era una, indivisivel, embora com instrumentaliza¢do multipla, como sinali-
zou no sentido de que a operagao so se realizaria nas condigdes estabeleci-
das pelo 6rgao emissor da moeda no pafs.

Pretender considerar tal relagdo como relagdo nao de politica macroe-
condmica, é desconhecer os principios que normam o Direito Econdmico,
o papel do Banco Central, a moralidade administrativa que deve reger os
atos da administragio publica, subvertendo a prépria ordem juridica °.

8 José Alonso da Silva critica o dispositivo dizendo: **Depende de autorizagio o funcionamento das ins-
tituigdes financeiras ¢ dos estabelecimentos de seguro, previdéncia e capitalizagdo, bem como do
drgdo fiscalizador ¢ do érgio ressegurador (art. 192, Te 11). Assegura-sc is instituigdes bancdrias
oficiais ¢ privadas acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro bancdrio, sendo, porém,
vedada a elas a participagio em atividades ndo previstas na autorizagdo. Acontece que isto nio tem
a menor signilicagio, pois ndo delimita nadu, desde que ndo se estatuiu uma baliza para a autoriza-
¢ii0. A lei complementar poderd dar maior ou menor elasticidade ao conteiido da autorizagao. Essa
lei também deverd estabelecer condigdes para a participagio do capital estrangeiro nas instituicdes
referidas acima, linanceiras ou outras, tendo em vista, especialmente, 0s interesses nacionais ¢ 08
acordos internacionais. Depende dela também as normas para a organizagdo, o funcionamento ¢
as atribuigdes do Banco Central ¢ das demais instituigdes financeiras puiblicas ou privadas, assim
como a previsio de requisitos para a designagdo de membros da dirctoria do Banco Central ¢ de-
mais institui¢des [inanceiras, bem como scus impedimentos apds o exercicio do cargo.

Tudo depende de lei complementar, tanto 0 que [oi dito como 0 que s¢ menciona nos outros
incisos do art. 192. Por tudo isso ¢ que nos parcce intciramente initil este capitulo da Constituigio,
no geral, até porque tudo isso ela manda que a lei complementar faga, jd estd, por regra, [cito na
lei em vigor. E absolutamente sem propdsito estar a constitucionalizar normas que j4 constam de
lei ordindria e ndo estio exigindo nada de cspecial quanto & sua estabilidade.

Nem o disposto no art. 192, § 17, com sabor de novidade, tem alcance importante. Nao adian-
ta nada proibir a negociabilidade ¢ transferéncia da autorizagio para funcionamento de instituigdes,
a0 Mesmo tempo em que, se permite a transmissdo do controle da pessoa juridica titular. (Curso
de Dircito Constitucional positivo, 5* ed., Revista dos Tribunais, p. 691/2).

9 Pinto Ferreira ensina: **Outro principio importante a gue se refere o texto constitucional ¢ o principio
da moralidade administrativa, também conhecido pelo nome de prineipio da probidude administra-
tiva. Como alirma Hauriou, o sistematizador do conceito, *nio se trata da moral comum, mas sim

120



A primeira conclusdo que se tem, pois, € de que a operagio, vinculada
a diversos instrumentos interligados, é uma operagio subordinada 2 autori-
dade maior sobre o sistema, a que se submetem as diversas esferas do Po-
der, e que exige idoneidade financeira dos participantes, que, na hipétese,
seria indiscutivelmente fragilizada se prevalecesse a interpretagio conveniente
de pretender o governo mineiro, por sua controlada, prejudicar a consulen-
te, beneficiando-se da operagio. Lembre-se que, em dltima andlise, pela teoria
da transparéncia, € o governo mineiro responsdvel pelo multifacetado pac-
to. Ndo pode, pois, pretender receber mais do que oferecera na licitagio,
em contrapartida 2 subscri¢io mencionada '°.

Estando o mituo rigorosamente vinculado a subscrigdo autorizada pelo
Banco Central, inequivocamente, ndo pode pretender o governo mineiro re-
ceber mais do que ofereceu em contrapartida, risco de, ao lesar a consulen-
te, sujeitarem-se as autoridades, que assim agiram — e o préprio Estado —
as sangoes do artigo 37 § 62 da C.F., que adiante comentarei, visto que a
descabida exigéncia poderd afetar, gravemente, a prépria idoneidade finan-
ceira da consulente, que foi um dos requisitos fundamentais para a autoriza-
¢do concedida pelo Banco Central ''.

de moral juridica, cntendida como o conjunto de regras de condutas tiradas da disciplina interior
da Administragio’.

O seguinte acérdao do TISP enuncia ¢ consagra o principio no Dircito pdtrio: *O controle ju-
risdicional sc restringe ao exame da legalidade do ato administrativo; mas, por legalidade ou legiti-
midade se entende niio s6 a conformagio do ato com a lei, como também com a moral administrativa
¢ com o interesse coletivo® (TISP, RDA, 89: 134).

Na Franga, o Consclho do Estado, desde 1945, admitiu que os principios de Dircito Piiblico
sdo ‘aplicdveis, mesmo na auséncia de textos’. A doutrina passou assim ‘a reconhecer o caridter
de regra de dircito aos principios gerais e, em conseqiiéncia, admile que sua violagdo ¢ determinan-
te de nulidade’. No pais, o problema foi debatido em perfei¢do tinica pelo mestre paranaense Ma-
noel de Oliveira Franco Sobrinho em valiosa monogralia™ (Comentdrios & Constituicio Brasilcira,
22 vol., Saraiva, 1990, p. 363).

10 Lembre-se que as socicdades controladas pelo governo ndo podem ir i faléncia por forca do determi-
nado no artigo 242 da Lei das S. As.: **As companhias de cconomia mista ndo cstio sujeitas a falén-
cia mas os scus bens sdo penhordveis ¢ executdveis, ¢ a pessoa juridica que a controla responde,
subsidiariamente, pelas suas obrigagdes™ (grifos meus).

I'1 Caio Mdrio da Silva Percira cnsina: **O Dircito positivo brasileiro consagra a teoria do risco integral
ou risco aministrativo (Supremo Tribunal Federal, in RTJ, 55/50; TER in Revista Forense, vol.
268/2). O ant. 37, § 6° da Constituigdo dc 5 de outubro de 1988, repetindo a politica legislativa
adotada nas disposi¢des constitucionais anteriores, estabelece o principio da responsabilidade do
Estado pelos danos que os scus agentes causem a terceiros. A pessoa juridica de dircito piblico
responde sempre, uma vez que se estabelega o anexo de causalidade entre o ato da Administragio
¢ 0 prejuizo solrido (Revista dos Tribunais, vol. 484, p. 68). Nao hi quc cogitar sc houve ou nio
culpa, para concluir pelo dever de reparagio. A culpa ou dolo do agente somente ¢ de se determinar
para estabelecer a agiio de in rem verso, da Administragdo contra o agente. Quer dizer: o Estado
responde sempre perante a vitima, independentemente da culpa do servidor. Este, entretanto, res-
ponde peranie o Estado, em se provando que procedeu culposa ou dolosamente. Néo importa que
o funciondrio scju ou ndo graduado (Washington de Barros Montciro, Curso, vol. 5, p. 108). O
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Segundo aspecto a ser examinado é o que diz respeito ao interesse pu-
blico e a ndo aplicagdo da teoria da imprevisdo aos contratos administrativos
obtidos em licitagdo.

O redator do D.L. 2.300/86 fez expressamente incluir no diploma men-
cionado a teoria da imprevisao. O D.L. n. 2.300/86 hospeda melhor a teoria
da imprevisio que o préprio Cédigo Civil 12,

Com efeito, reza o artigo 1.058 do Cddigo Civil que:

'O devedor ndo responde pelos prejuizos resultantes de caso
fortuito, ou forga maior, se, expressamente, nao se houver por
eles responsabilizado, exceto nos casos dos arts. 955, 956 e 957.

§ tnico. O caso fortuito, ou de forga maior, verifica-se no
fato necessdrio, cujos efeitos ndo era possivel evitar ou impedir™’,

determinando o artigo 55 em seus §§ 5°, 6° e 7° do D.L. 2.300/86 o
que se segue:

**§ 52 Quaisquer novos tributos ou novos encargos legais que
venham a ser criados, alterados ou extintos, apds a assinatura do
contrato e, comprovadamente, reflitam-se nos precos contratados,
implicarao na revisao destes para mais ou para menos, conforme
0 caso.

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. 146/230. O dr. Edson
Ribas Malachini sustenta a necessidade da denunciagio da lide (Revista Forense, vol. 293, p.43)
(Responsabilidade civil, 2¢ cd., Forense, 1990, p. 142/143.

12 Toshio Mukai lembra que: **E o emprego da vetusta cléusula rebus sic stantibus, correntia nos ajustes
privados.

Caio Técito, em estudo luminoso sobre a teoria da imprevisio em lace dos contratos adminis-
trativos, mostra sua acolhida na doutrina administrativa brasileira (cita, nesse sentido, Themisto-
cles B. Cavalcanti, Oscar Saraiva, Licio Bittencourt, Carlos Medeiros Silva, J. Guimaries Mencgale
¢ Alcino Sulazar) ¢ na jurisprudéncia.

E, com apoio em Ducz ¢ Debeyre, leciona que 4 teoria da imprevisdo apenas cogita da aléa
ccondmica extraordindria, que, pela impossibilidade de previsao e pelo excessivo peso de sua inci-
déncia, deve ser dividida entre os contratantes.

Ensina, mais, que 0 “‘prejuizo tolerdvel, embora inesperado, ndo conligura a hipétese. nem
tampouco aquela que, razoavelmente, pudesse ser prevista. E necessdrio que o dano scja, 4o mes-
mo tempo, imprevisivel ¢ insuportdvel, para que s possa receitar a cirurgia herdica, convocando-
s¢ 0 juiz, ou a autoridade administrativa, para violar a lisionomia do contrato, normalmente intan-
glvel™ ¢ **a teoria da imprevisdo se enderega, como ficou assinalado, aos fatos independentes da
vontade de ambas as partes™ (O Estatuto Juridico das Licitagoes e Contratos Administrativos, Ed.
Saraiva, Ed. Saraiva, 1988, p. 82).
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§ 69 O acréscimo ou redugdo de tributos e novas obrigacoes
legais que se reflitam, comprovadamente, nos pregos contratados,
implicard na sua revisdo, para mais ou para menos, conforme o
caso.

§ 7° Em havendo alteragdo unilateral do contrato, que au-
mente os encargos do contratado, a Administragao deverd resta-
belecer, por aditamento, o equilibrio econémico-financeiro inicial’’
(grifos meus).

A forca maior e o caso fortuito impedem, nos termos do Cédigo Civil,
a adimpléncia contratual por desaparecimento, em face de sua ocorréncia,
das forgas de uma das partes para etender o compromisso. Na teoria da im-
previsdo, ndo. As partes podem manter for¢as de adimpléncia contratual,
mas o contrato pela superveniéncia de fatores inevitdveis, irresistiveis e im-
previsiveis resta desequilibrado, necessitando ser reequilibrado '*.

No caso fortuito e na forga maior, o afastamento da obrigagio decorre da
impossibilidade material para que seja camprido o contrato. Na teoria da im-
previsdo, o que se objetiva € ndo permitir o prejuizo excessivo de uma parte
e a lucratividade imerecida de outra. Ndo se confunde, também; com a teo-
ria da wind fall gains, que tem repercussao apenas no Direito Tributédrio.

13 Othon Sidou ensing: **Cunha Gongalves confunde caso fortuito, ou forga maior, com imprevisio,
¢ no lamentdvel erro tendem a incidir todos quantos derem pouco aprego ao clemento vontade na
formagio dos contratos. Diz o Mestre lusituno: **Mesmo em tempos normais, entendemos que,
para a realizagio da estrita justiga, nos bastam os preccitos dos arts. 705 ¢ 2.393 (do Cddigo Civil
portugugs, de 1867), entendidos de modo hdbil e racional, porque esses artigos isentam da respon-
sabilidade os contracnies que faltaram i sua obrigagdo por caso fortuito ou lorga maior, paria o qual
de modo nenhum contribufram™.

Na teoria revisionista ndo hid auséncia de participagiio do obrigado, porque a impossibilidade
de executar € resultante de circunstincia de que ele participa, ¢ ndo resultante de um lendmeno
de todo exdgeno; ¢ ndo hd diligéncia frustrada de sua parte em cumprir a obrigag¢io. E a diferenga
entre 0 poder lazer ¢ o nilo convir lazer. O contratante pode ndo cstar impossibilitado de cumprir
determinada prestagio; entretanto, cumprindo-a ¢ continuando a cumpri-la na [orma do ajuste, ob-
serva simplesmente que estard arruinando scu patriménio em favor de um lucro excessivo de scu
credor, uma vez que estd caracterizado um desequilibrio entre prestagdo ¢ contra-prestagiio, nunca
resultante de um acordo de vontades no ato de contratar.

O fortuito, portanto, pressupde a impossibilidade absoluta, como expde doutrinalmente Bon-
necase; a imprevisio, a impossibilidade relativa. No fortuito, encara-se o evento gue o determinou
(circunstincia objetiva); na imprevisio, encara-se o animus das partes a0 momento da conclusio
do ato juridico (circunstincia subjetiva). O fortuito tem latitude ampla e abrange todo o direito das
obrigagdes, assim as gue nascem do contrato como do delito, do quase-contrato ¢ do quasc-delito;
a imprevisdo tem csfera restrita aos contratos ¢ pactos. Finalmente, o [ortuito justifica a incxccugio
total da responsabilidade; a imprevisdo justifica s6 um atenuamento da obrigagio.

A imprevisdo ndo ¢ a forga maior, preleciona Abgar Soriano; desta se aproxima pelo cardler
de imprevisibilidade, que € o trago comum, de ligagdo™ (A Revisao Judicial dos Contratos, 2# cd.,
Ed. Forense, 1984, p. 107).
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Ora, o Cdédigo Civil nao hospedou, expressamente, teoria da imprevi-
sao, mas.o D.L. 2.300/86 hospedou expressamente, impondo o reequilibrio
contratual sempre que fatores inevitdveis e imprevisiveis atinjam o contrato '*.

Nio procede a afirmagdo, portanto, dos eminentes patronos da parte ad-
wversa, de que o interesse puiblico ndo se compagina com a alteragio da cldu-
sula-pacta sunt servanda, quando em verdade € o préprio interesse publico
que impoe a revisdo contratual para que o administrado ndo seja ferido e
o Estado sujeito a ser punido por nio exercer as atividades publicas com a
idoneidade suficiente.

Néo sem razdo, nos quatro principios maiores que a Constitui¢do plas-
mou no artigo 37 estd o da moralidade piiblica. E nada é tao imoral quanto
pretender receber mais por uma operagao em que se ofereceu menos, apés
ter-sido feita licitagdo para se dar e receber rigorosamente valores equiva-
lentes no atendimento dos interesses da politica macroeconémica do gover-
no federal e do préprio governo estadual.

A teoria da imprevisio, portanto, como segundo aspecto no exame que
estou fazendo, aplica-se aos contratos licitatérios, sendo mais clara sua for-
mulagio no D.L. 2.300/86 que no préprio Cédigo Civil °.

14 Cl6vis Bevilacqua assim interpreta o artigo 1.058 do Cédigo Civil: **Conceitualmente o caso fortuito
¢ a for¢a maior se distinguem. O primeiro, segundo a delini¢io de Huc, ¢ **o acidente produzido
por forga [isica ininteligente, em condigdes, que ndo podiam ser previstas pelas partes’'. A segunda
¢ **o fato de terceiro, que criou, para a inexccugdo da obrigagdo, um obsticulo, que a boa vontade
do devedor ndo pode vencer''.

Nio € porém, a imprevisibilidade que deve, principalmente, caracterizar o caso fortuito, ¢,
sim, a inevitabilidade. E, porque a forga maior também € incvitdvel, juridicamente, sc assimilam
estas duas causas de irresponsabilidade. Uma seca extraordindria, um incéndio, uma tempestade,
uma inundagio produzem danos incvitiveis. Um embargo da autoridade piiblica impede a saida
do navio do porto, de onde ia partir, ¢ csse impedimento tem por conseqiiéncia a impossibilidade
de levar a carga ao porto do destino. Os géncros que se acham armazenados para ser entregues
ao comprador sdo requisitados por necessidades de guerra.

Nesses ¢ em outros casos, ¢ indiferente indagar se a impossibilidade de o devedor cumprir
a obrigagdo procede de forga maior ou de caso lortuito. Por isso, o Cddigo Cvil reuniu os dois
fatos na mesma definigdo: o caso fortuito ou de [or¢a maior € o fato necessdrio, cujos cleitos nio
era possivel evitar ou impedir.

O essencial ¢, pois, que do fato resulte a impossibilidade, em gue se acha o devedor, de cum-
prira obrigacdo. E assim ¢ quc o ilustre Chironi, obscrvando que a lei italiana compreende no caso
fortuito a forga maior, depois de acentuar que,. na forga maior a razio determinante da excusa ¢
objetiva, ao passo que, no caso fortuito, se atende & diligéncia do obrigado, desenvolve a sua cons-
trugdo sobre o caso [ortuito, em sentido amplo, ¢ destaca os dois clementos, gue concorrem no
seu conceito: a) Fato estranho ao devedor, que ndo ¢ imputivel; b) Impossibilidade de cumprir a
obrigagdo’’ (Cddigo Civil dos Estados Unidos do Brasil, volume TV, Livr. Francisco Alves, 955,
p. 173/174).

15 Lé-se, na Col. XIV § 48 do Cédigo de Hammurabi, disposigiio sobre a imprevisibilidade ¢ incvitabili-
dade: “*Col. XIV § 48 — Si un sciior tienc una deuda y (si) el dios Adad ha inundado su campo
y ha destrozado la cosecha, o bien (si) a causa de la sequifa, ¢l campo no produce grano, en ese
afo no entregard grano a su acreedor; cancelard su tablilla (de contrato) y no pagari cl interés de
ese afio'" (Codigo de Hammurabi, Ed. Nacional, Madrid, 1982, p. 97).
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O terceiro aspecto a ser examinado ¢ o que diz respeito a cldusula inde-
xatdria. .

A época da ocorréncia dos fatos, ainda nao havia um indexador oficial.
O Plano Verdo, que prejudicou a sociedade e beneficiou o Poder Publico
de todas as esferas — este ndo sujeito as “‘tablitagens’* em seus créditos tri-
butdrios, como a sociedade o foi — pretendeu eliminar a indexagdo oficial,
0 que nao conseguiu. A adogio do IPC, portanto, apenas serviu para ter-se
um indice substitutivo ndo oficial até que houvesse ou nio o surgimento de
um novo indice. E toda a contratagio foi feita pelo IPC antes da Lei 7.777/ 89,
que tornou oficial e definitivo o BTN. Antes da Lei 7.777/89, o indice foi
precdrio por trinta dias, visto que as medidas provisérias, por for¢a do texto
constigucional, perdem eficdcia ex tunc, se ndo aprovadas no prazo de 30
dias '°.

16 Escrevi: **This situation, however, was radically altered by the Medida Provisdria (Temporary Mca-
surc). NP 32, of [5 de January 1989, when the Government cancelled the indexation ofthe entire
nacional economy, intending to tight inflation by: (1) the removal of indexation; (2) severe fiscal
and monctary policics and a drastic cut in public expenses with the reduction of the Ministrics,
dismissal of cmployees and privatization; and (3) high interest rates to inhibit consumption.

In a failed effort to gain popularity, the President of the Republic introduced, once again, a
“price frecze policy and controlled prices, upsetting, with that measure, the relative prices.

In the scquence established, he did not cut down necdless expenscs nor did he make a head
count of Government employees. The promiscd privatizations did not occur, and 2 weeks later in-
dexation was reintroduced, and the policy of high intcrest rates maintained. The prices freeze po-
licy was maintained only unti mid-April, notwithstanding the **delrcezing ™ of salarics and the increase
of public prices, plus a high issuc of currenc Y, contrary to promises. It immediately became appa-
rent that the opportunity to figh inflation had once again been lost. Inflation, in Brazil, has once
more begun its corrosive upwards trend.

The Govermment, with the reindexation of the cconomy and taxes, has started (o leed on the
anticipation of inflation, generating morc inflation by the anticipation of the taxes.

The IPC (Indice de Pregos ao Consumidor — Index of Consumer Prices ), based on the value
of'the last OTN which was adopted by the Government as a new index, ran into the notorious chal-
Ienge of unconstitucionality relative to the income tax charged the previous year, despeite the fact
that the reintroduction of the monctary correction in the same fiscal Year contravenes Art. 150,
clause 111, b of the Constittution, which reproduces Art. 153, para. 29 of the former Constitution.
The Supreme Court had already given its decree on such unconstitutionality in the past, which lcads
me to believe that it will not be diffzrent this time. Companics not agreeing with unconstitucional
demands have resorted to legal measures to avoid paying the monetary corretion re-introduced in
the same fiscal ycar by the Medida Proviséria N° 38.

The Brazilian States, however, did not feel sufficiently protected by the new indexes and deci-
ded to adopt difterent criteria, i.c. to measure inflation by the former criteria (OTN) and not by
the IPC. As a conscquence, at the time of writing this paper (April 1989) the taxpayer lives with
several diflerent inflation indexes in terms of tax laws, which makes Ji ving with inflation extremely
complex. In May, in view of the return of the inflationary process which has alrcady started with
the same momentum and intensity as the previous “‘cconomic shocks™ a uniformity of the index
ratio is predicted. This new index ratio is the BTN (Bonus do Tesouro Nacional — Note on the
Nacional Treasury) and substitutes the OTN (Obrigagio do Tesouro Nacional — Obligation on the
National Treasury)'* (Bulletin, IFA, Amsterdam, Netherlands, vol. 43, 1989, p. 406/407).

125



Compreende-se, pois, que 0 BTN s6 se tornou definitivo indice oficial
com a Lei 7.777/89, ou seja, apds a conformagdo juridica da operagao ins-
trumentalizada de forma muiltipla.

Ora, nio considero desavisada a interpretagiio pela qual o indexador maior
do contrato € o BTN e ndo o IPC, visto que este s6 14 estava, a falta de indi-
ce oficial, e a expressido “‘outro indice oficial que substitua’ representava
a possibilidade real de que este indice reapareceria no futuro.

A expressio € clara

**variagao do IPC ou pelo indice oficial que vier a ser adota-
do em sua substituigdo’’.

Ora, o préprio contrato ndo fala em BTN, pois este s se tornou defini-
tivo com a Lei 7.777/89, ou seja, apos a assinatura dos acordos, nos termos
da licitagdo, que ndo poderia cuidar daquele indice, pois, este nao fora vei-
culado sequer por medida proviséria ‘7.

Ora, o BTN quando surgiu, surgiu para substituir o IPC, tornando-o
ausente do sistema oficial, pois passou a ser o medidor oficial da inflagéo,
razao pela qual, entendo eu que a expressio

*‘ou pelo indice oficial que vier a ser adotado™

entrou em vigor no dia em que a Lei 7.777/89 tornou-se definitiva '®

17 Da cldusula contratual consta: **... ambos corrigidos monetariamente més a més, & partir desta mes-
ma data at¢ o dia de seu pagamento cletivo, pelo nivel de variagdo do IPC apurado no periodo,
ou, na auséncia do fndice de Pregos do Consumidor, por outro indice que vier a ser adotado pelo
Governo Federal, para mensurar a inflagdo mensal..."".

18 Em livro que coordenei com Gilberto de Ulhda Canto para o International Burcau ol Fiscal Docu-
mentation, J. van Hoorn Jr. na apresentagio escreveu: *‘Indeed, the Bureau's many loose leal pu-
blications contain more or less detailed sections dealing with this subject, but because of its rather
limited manpower and financial resources, the Burcau has been unable to undertake a comprehensi-
ve research programme in this respect. Instead, the Burcau has had to look lor other ways to analy-
se the problem. Despite the need to explore this problem on an international level, the Burcau has
decided do so on a national rather than an international and comparative basis. A country that has
experienced inflation for a long time, that has great cconomic potential, and that has found intercs-
ting solutions is Brazil. The Burcau decided that it should approach its Brazilian [riends with the
request to cellect the necessary material to make such an analysis possible’” (Monctary Indexation
in Brazil, ed. International Burcau Of Fiscal Documentation, Amsterdam, 1983, p.3).
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E esta, de rigor, a meu ver, foi a razdo pela qual a consulente foi obri-
gada a subscrever as agoes corrigidas pelo BTN e ndo pelo IPC, visto que,
a época, ja com indexador oficial, o IPC ndo deveria mais servir de base
para as pactuagdes de relagdes em que os governos participassem '°.

O fato de o IPC corresponder ao BTN, quando da criaciio deste, € irre-
levante, posto que a operagdo mencionada, com multipla instrumentaliza-
¢ao, passou a ser regida pelo BTN e ndo pelo IPC, ao ponto de o Banco
Central ter determinado que a subscrigdo se fizesse em BTN’ e nao em IPC,
apesar de, a época, serem equivalentes 2°.

Ora, como os indices eram equivalentes, no periodo, como 0s contratos
vinculados a operagio de subscrigio falam de indice substitutivo, como o
contrato de miituo condicionava sua eficdcia a aprovagio do Banco Central,
que s6 o aceitou, com o indice do BTN, entendo que a cldusula mencionada
jd determinara que o indice oficial substituisse o IPC tao logo fosse definiti-
vamente adotado. :

19 Escrevi: **A expressdo “corregdo monetdria’ ndo ¢ [Cliz. A moeda ndo se corrige. O que se corrige
¢ 0 scu valor, ou scja, a sua expressio nominal. . o~

A insuficiéneia vernacular jd fora detectada por Bernardo Ribeiro de Moraes ¢ Rubens Gomes
de Sousa. Gilberto de Ulhda Canto ¢ nds mesmos tivemos dificuldide com o prol. J. van Hoorn
de encontrar a melhor versdo da palavra para o inglés. A solugio internedidria, que ndo nos agra-
dou, Monctary Tndexation, parcceu-nos, entretanto. mais leliz que aguela adotada no Brasil. Isto
porquc a indexagiio passa a ter um referencial vilido que ¢ a moeda, distinto de outros referenciais.

A indexagio no Brasil adota uma plenitude de referenciais (UPC. INPC, IGP e muitos outros),
razio pela qual a terminologia cldssica ¢ universal seria mais adequada que aquela pelo Brasil hos-
pedada.

Corregiio monetdria ¢ a reposicdo do valor da mocda, com seu aumento quantitativo corres-
pondente & cquivaléneia qualitativa para o periodo considerado. A maior quantidade de moeda no-
minal nio provoca a maior qualidade de seu valor intrinsceo, que ¢ o efetivamente corrigido para
uma nova expressao monctdria.

Diz-se que a velocidade ¢ a divisio da distincia pelo tempo. Corre¢io monetdria é a divisdo
de sua expressio monetdria atual pela expressio anterior. Desta divisdo resulta o indice referencial
do valor nio corroido, ou na formulacio manipulivel das apuragoes cconométricas, o (ndice € ela-
borado e sua multiplicagio pela expressio nominal anterior resulta a expressio nominal atual'* (Cor-
regdo Monetdria e a Constituigdo Federal, Ed. Revista FESPI, Ilhéus/BA, 1984, p. 77/78).

20 Niio é novo o fenémeno da imposi¢io de um indice oficial. Entende Geraldo Vidigal que: **Os indices
de corregiio daquele valor nominal mantiveram-se muito préximos das taxas de evolugio dos indi-
ces dos niveis gerais de pregos, desde a edigiio da Lei n® 4.357 até 1973, A surpreendente evolugiio
da economia internacional, a partir de 1972, fez com que de 1973 em diante sc introduzisse no
cdlculo daquelas variagies nominais 0 exame em separado de **fatos de Deus™ ¢, em scguitla; o
de “*fatos de Allah™, que embora, de fato, influissem nos niveis gerais de pregos, eram desconside-
rados para o cdleulo do valor das Obrigagdes Reajustdveis™ (A Corregdo Monctidria no Direito Bra-
sileiro, ob. cit. pg. 303).

127



E esta a tnica interpretagdo capaz de dar coeréncia aos contratos interli-
gados, com o que o BTN substituiu com a aprovagdo da Lei 7.777/89 o IPC,
razdo pela qual foi adotado pelo Banco Central, ao afastar a cldusula resolu-
tiva que tornaria sem eficdcia a operacao, se elas nao fossem por entidade
oficial aprovada e quem diz aprovada, diz aprovada nos termos determina-
dos pelo proprio Banco Central *'.

Entendo, pois, que o contrato de miituo jd estava regido pelo BTN, des-
de a promulgagio da Lei 7.777/89.

Se nao estivesse, todavia, estaria perfilado pela teoria da imprevisio,
que passo agora a examinar, nio em tese, mas em sua aplicagdo ao contrato
em questao.

Ap6s a assinatura dos contratos interligados, ninguém no pafs pensou
pudesse governo do presidente Collor maltratar tanto o Direito e a Econo-
mia, como o fez. O Plano Collor I resultou em inequivoca demonstragio
de desrespeito a lei maior, como por repetidas vezes, o Poder Judicidrio de-
monstrou, além de desrespeito a imagem sugerida no tltimo debate com o
adversdrio Lula de que o confisco da poupang¢a popular pertenceria ao pro-
grama daquele candidato. A postura do postulante Collor sinalizou para o
caminho de que nem haveria confisco real, nem confisco formal das pou-
pangas, com o que seu advento provocou um descompasso de tal ordem na

Economia que o pais dele niio se recuperou até hoje 2.

21 Volta-sc, pois, a ligio de Paulo: “*Obligationum substancia non in co consistit. ut aliquod corpus nos-
trum aut servitutem nostram faciant, sed ut alium nobjs obstringant ad dandum aliquid vel facien-
dum vel praestandum'’ (Alvam Villaga Azevedo, Curso de Dircito Civil — Teoria Geral das
Obrigagoes, 5* ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p. 30).

22 Nosso objetivo paralelo a recuperagio da conlianga na moeda serd o de estimular a competigio, am-
pliar o mercado interno ¢ melhorar, significativamente, o poder aquisitivo da populagio brasilcira.
Este compromisso passa obrigatoriamente pelo sancamento financeiro do Estado. Passa pelo cqua-
cionamento da divida externa, pelo resgate dos compromissos relativos a divida interna ¢ pela asso-
clagdo com investidores para a construgdo da prosperidade. tarcfa em que estaremos permancntemente
empenhados’”. (...)

Ressalvadas as cxeegdes constitucionais, a que devotarci estrito ¢ escrupuloso respeito, como
¢ de meu dever, niio permitirei que o Estado faga nada do que, com mais cliciéncia, possa ser [eito
pela iniciativa privada. O papel da livre iniciativa, portanto, serd essencial para a democratizagdo
da Economia que deve, necessariamente, scguir-se a redemocratizagao politica.

O cmpresariado responsivel deste pafs precisa de regras estivels na cconomia ¢ exige raciond-
lidade nas decisées de politica econémica. Precisa também readquirir a confianga, requisito indis-
pensdvel para a retomada dos investimentos (grifos meus) (Fernando Collor in O Fenémeno Collor,
Ed. Martin Claret Editores, 1989, p. 104).
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Nio cabe aqui a critica que venho fazendo aos economistas heterodoxos
desde o primeiro dia do Plano Cruzado, que objetivam revogar, de forma
mais sofisticada, as leis de mercado, cabendo, todavia, a andlise de que o
Plano Collor I teve caracteristicas tdo peculiares que a sociedade ndo se pre-
parou para recebé-lo. Se a sociedade tivesse se preparado, teria havido ma-
cigas retiradas de recursos do sistema financeiro nos dias que antecederam
a sua divulgagao, o que niao aconteceu.

A imprevisibilidade, portanto, do Plano Collor I restou manifesta pela
propria estupefacdo que tomou conta da sociedade no dia 16 de Margo®.

A inevitabilidade foi também inequivoca. Nem a consulente, nem qual-
quer outra empresa privada poderia evitar os fatos deflagrados com o Plano
Collor I, que apenas beneficiaram o Poder Publico (Unido, Estados ¢ Muni-
cipios), posto que este ndo teve o seu dinheiro bloqueado e por ser, nas suas
diversas esferas, mais devedor que credor, a nova face da corre¢do monetd-
ria medidora da inflagdo (indices do BTN diferentes do IPC) passou a protegé-
los consideravelmente **.

O Plano Collor I, sobre ser imprevisivel e inevitdvel, sobre macular o
Direito e desorganizar a Economia privada, apenas beneficion — e grande-
mente — o Poder Piblico, inclusive todos os Estados, como o de Minas Ge-

23 Paulo Carnciro Maia escreve: " A despeito de vislumbrar, ai, o dmbito restrito de aplicagio, conside-
ra Bonnccase a teoria da imprevisio como de intervengio excepcional, concluindo: “*C'est porquoi
nous estimons, a 'encontre de certains autcurs, que 'imprévision n'est pas appellée a jouer dans
des cas particuliers et isolés, mais bien, au contraire, dans les hipothéses ou un événement impré-
vu, qu'il soit d'origine humaine ou naturclle, a empird la condition de toute unc catégorie de débiteurs ™.

Dc outra parte, **la notion d'imprévision est susceptible cn certains cas d'entrainer unc inter-
prétation large des contrats ct de rétablir la situation du créancicr sans aggraver les charges du débi-
teur”’ (Da cldusula rebus sic stantibus, Ed. Saraiva, 1959, p. 192).

24 Arnoldo Wald em livro coordenado por Gilberto de Ulhda Canto ¢ por mim, intitulado A Corregio
Monetiria no Dircito Brasilciro (Ed. Saraiva, 1983, p. 14) escreve: ' A teoria da imprevisdo admi-
te a revisdo do contrato ou a sua rescisdo quando ocorre um fato imprevisto ¢ imprevisivel, de card-
ter anormal ¢ extraordindrio, que, sem culpa da parte, modilica as condigdes contratuais.

A alteragio deve ser de tal ordem que as partes, sc dela tivessem ciéneia, ndo teriam realizado
o negdeio, em virtude da excessiva oncrosidade que sobrecarrega um dos contratanies, implicando
enriquecimento de naturcza usurdria para outro.

Nio tendo sido adotada pelo nosso Direito anterior a codificagio, nem mesmo pelo Cédigo
Civil-CC, a teoria da imprevisio se afirmou inicialmente nos estudos doutrindrios feitos a cerca
de meio séeulo, nos quais sc destaca a exeelente monogralia de Arnoldo Medeiros da Fonseca. Coube,
em seguida, a jurisprudéncia realizar o trabalho construtivo de, no clima ccondmico angustiado
que atravessamos apds a crise mundial de 1930, adotar os conceitos doutrindrios, aplicando-os em
diversas decisdes que finalmente integraram a teoria da imprevisao no Dircito positivo pitrio, par-
ticularmente com referéncia ao contrato de empreitada.

Na realidade, a jurisprudéncia do STF sc consolidou, atualmente, no sentido de admitir ¢ con-
sagrar a leoria da imprevisdo, aplicando-a a diversas hipdteses, especialmente no campo dos con-
tratos de empreitada’™ (grifos meus).
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rais, em que o deficit ptiblico permanecia. A adogio de indices do BTN di-
ferentes do IPC representou, nas relagoes em que os Estados eram devedo-
res, considerdvel reducdo de estoque de sua divida >°.

A consulente foi altamente prejudicada — como de resto todas as em-
presas privadas do pais — pois ndo sé foram bloqueados seus recursos, co-
mo a violenta recessdo terminou por afetd-la.

Ora, se a cldusula a que me referi atrds jd ndo tivesse hospedado o BTN,
como indice desde a Lei 7.777/89, o que admito apenas para argumentar
pelo absurdo, a evidéncia, o desequilibrio contratual decorrente dos fatos
atrds citados justificam — e plenamente — a necessidade de reequilibrio con-
tratual para que a excessiva onerosidade nio atinja a consulente, com enri-
quecimento imerecido por parte do governo de Minas Gerais, que, pela teoria
da transparéncia e do controle, € quem indiretamente participou da operagao
multi-instrumentalizada ¢,

25 Em meu livro Advocacia Empresarial (cd. OAB, 1988, p. 64) referi-me a alguns conceitos de Dircito
comparado sobre a teoria, que reproduzo:

Contractus qui habent tractum sucessivum ct dependentiam de futuro, rebus sic stantibus intel-
liguntur.

Henri de page: La théoric juridique de I'imprévision tende i faire admettre qu'en toute matic-
re, ld partic 1ésée par un contrat peut étre déliée de ses engagements lorsque des événcients cx-
traordinaires, cchappant & toute prévision au moment ou le contrat i pris naissance, cn ont altéré
si profondcment I'économic qu'il est certain yue cette partic n'aurait pas consenti a assumer I'ag-
gravation de charges qui en resulte, se elle avait pu prévoir fes événements qui ont provogud cette
aggravation.

L'imprevision consiste donc dans le déséquilibre des prestations reciproques qui vient i se pro-
duire, dans les contrats i prestations reciprogues successives ou dilférées, par ['eflet d'évenements
ultéricurs a la formation du contrat, indépendants de la volonté des partics, et sc révélant tellement
extraordinaires, tellement anormaux, qu'il n'était guere possible de raisonnablement les prévoir.
(Traité¢ EIcmentaire Je Droit civil Belge, Tome 28me, Etablissements Emile Bruylant, Bruxelles,
3tme Edition, 1964, p. 559).

Alberto Trabucchi: Altro requisito per la risoluzione ¢ che I'eceessiva oncrositi, conseguente
alla nuova situazione, superi i limiti di incidenza della normale incertezea che ciascun contracnte
deve allrontare circa i vantaggi ¢ gli oneri dell’ato. La risoluzione ha allcto relativamente alle sole
prestazioni troppo oncrosc ancora da eseguire (Istituzioni di Diritto Civile, Cedam, Padova, 172
cd., 1968, p. 727/728) grifos mecus).

26 Othon Sidou lembra que: **Assentem embora os cddigos ¢ Icis esparsas, para a revisdo judicial dos
contratos, a resolubilidade como tdnica ¢ a revisibilidade como alternativa (sistema italiano), ou
entendam ser primordial a revisibilidade ¢ subsididria a resolubilidade, quando ndo houver acerto
no curso da agdo (sistema polonés, grego ¢ hingaro), o certo € que a revisibilidade ¢ condigiio im-
partivel da desobrigagio em face de oncrosidade excessiva.

S6 por inadverténcia, também, ¢ possivel vincular a teoria revisionista por oncrosidade cxces-
siva, com a lesiio, figura que ocorre quando alguém, sob premente necessidade ou por inexperién-
cia, sc obriga & prestagio manifestamente desproporcional ao valor da prestagio oposta. No
ensinamento de Sladitz, em virtude do principio da proporcionalidade ou do equilibrio, as presta-
¢des muituas das partes nio devem rebaixar a equivaléncia econdmica observada normalmente pe-
los contratantes de boa-1¢; sc este equilibrio falta no moemento da formagio do contrato: poder-sc-d
falar em lesdo (grifos nossos); se o equilibrio ¢ rompido posteriormente, por acontecimentos im-
previsiveis, encontrarnos-emos em presenga da imprevisao™ (A Revisdo Judicial dos Contratos,
ob. cit., p. 108)
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Em outras palavras, niio pode o Poder Piiblico se beneficiar de um Pla-
no, imprevisivel e inevitdvel para a consulente, ele que j4 se beneficion am-
plamente no passado, pretendendo que a consulente lhe pague os empréstimos
para subscrever as agdes do banco que controlava, em IPC, quando tal subs-
crigdo se deu apenas pelo BTN e, i €poca, em que ocorreu, com sensivel
redugio (abril/91). E pretender beneficiar-se, lesando a consulente, com plena
consciéncia de que entregou menos do que deveria entregar, por forca da
manipula¢do dos indices do BTN (subscrigdo), e pretende receber mais do
que merece receber (valores superiores Aqueles subscritos) por forga de im-
posigdo de cdlculos diferentes para o IPC e para o BTN %7,

Entendo que a postura da parte adversa, na questao que me foi submeti-
da, ¢ suscetivel de responsabilizagdo civil, inclusive devendo responder as
autoridades vinculadas A operagiio pelos gastos, que jd estdo obrigando a con-
sulente a fazer, para demonstrar que o valor da subscrigio das acées corres-
ponde, rigorosamente, ao valor do mituo, sendo que o BTN passou a ser
o indice a reger o contrato de miituo desde a promulgagdo da Lei 7.777/89.

Em outras palavras, por for¢a do § 6° do artigo 37 da Constituicio Fe-
deral assim redigido:

“*As pessoas juridicas de Direito ptiblico e as de Direito pri-
vado prestadoras de servicos puiblicos 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™’,

a lesdo que jd estd a consulente sofrendo necessita ser indenizada e, por nio
se admitir que as autoridades da parte adversa desconhegam o direito, sio
elas pessoalmente responsdveis, quando for o governo de Minas Gerais con-
denado, judicialmente, a ressarcir a consulente pelos prejuizos que jd causou.

Deve-se lembrar que 0 § 5° do artigo 37 torna imprescritivel a respon-
sabilidade do agente piiblico, lembrando-se também que o § 6° aumentou

27 O artigo 22 da Medida Provisdria 168/90, du Lei n® 8.024/90, tem u seguinte dicgdo: “*Art. 22.
O valor nominal do Bénus do Tesouro Nacional — BTN — serd atualizado cada més por indice
calculado com a mesma metodologia utilizada para o indice relerido no artigo 2%, § 52, du Medida
Proviséria 154, desta data, refletindo a variagio de prego entre o dia 15 daquele més ¢ o dia 15
do més anterior.
Pardgrafo (inico — Excepcionalmente, o valor nominal do BTN no més de abril de 1990 sergd
igual ao valor do BTN fiscal no dia 10 de abril de 1990,
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o espectro de abrangéncia das pessoas fisicas e juridicas responsdveis pelas
lesoes que tiverem dado causa 28

Em face de tudo o que expus até o presente, passo a responder, de forma
sintética, as trés questdes apresentadas:

1) A consulente tem o direito de argiiir a teoria da imprevisdo, até por
forga da lei sobre licitagdes, muito embora entenda que apds a Lei 7.777/89,
o contrato jd estava definitivamente indexado pelo BTN que, oficialmente,
substituiu o provisério indice oficioso IPC 2,

2) E aético que pretenda o governo de Minas Gerais, indiretamente, por
sua empresa de participagdes, beneficiar-se de interpretagdo incorreta e con-
veniente para enriquecer-se a custa da consulente. Sobre nao ser ética, € ili-
cita a forma de atuar da referida empresa.

A acio ordindria para que o Poder Judicidrio deslinde o perfil de cldu-
sula indexatéria e a dimensdo do contrato, precedida de medida cautelar,
que foi o roteiro seguido pela consulente, por forga do rito ordindrio, parece-
me ter sido o melhor caminho judicidrio, de resto sugerido pelo eminente
processualista, com rica obra produzida, prof. Humberto Theodoro Jr., cu-
jas exordiais subscritas foram também pelo ilustre advogado Paulo Eduardo
Almeida de Mello.

28 Manoel Gongalves Ferrcira Filho assim comenta o dispositivo: **§ 5 — A lci estabelecerd os prazos
de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou niio, que causem prejuizos
a0 erdrio, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento.

Prescrigio. Parecem deduzir-se duas regras deste texto mal redigido. Uma, concernente & san-
sdo pelo ilicito; outra, & reparagdo do prejufzo. Quanto ao primeiro aspecto, a norma *‘chove no
molhado'"; prevé que a lei fixe 0s respectivos prazos prescricionais. Quanto ao segundo, estabelece-se
de forma tangentc a imprescritibilidade das agdes visando ao ressarcimento dos prejuizos causa-

_dos™ (Comentdrios & Constituigdo Brasileira de 1988, vol. 1, Ed. Saraiva, 1990, p. 260).

29 Alvaro Villaga de Azevedo lembra a ligdo de Arnoldo Medeiros da Fonseca que mostra que no Brasil
a teoria da imprevisio torna amalgamados o caso fortuito, a forga maior ¢ outros fatores capazes
de gerar a imprevisibilidade ¢ a incvitabilidade:

**Nosso Cédigo Civil, cm scu art, 1.058, § dnico, conceituou-os, conjuntamente, scm preocupar-
s¢ em distingui-los, como sendo aqueles que sc verificam *‘no fato necessdrio, cujos efeitos nio
era possivel evitar, ou impedir'".

Assim, o fato deve impossibilitar a realizagio obrigacional, ndo, por exemplo, simplesmente,
estorvi-la ou onerd-la. Esse acontecimento deve ser tal, também, que ndo possa ser evitado pelo
devedor.

Arnoldo Mcdeiros da Fonscea, apos mostrar vérias concepgdes, que visaram a distinguir o
caso fortuito da lorga maior, inclina-se por admilir que, praticamente, em nosso Dircito, tal distin-
€0 niio cxiste, “‘nem mesmo em face da legislagdo especial sobre acidentes do trabalho, estando
gencralizado o uso das duas expressoes como sindnimas’’; terminando por dizer: **de nossa parte,
preferimos accitar também cssa sinonimia, tanto mais quanto os variados ¢ contradit6rios critérios
diferenciais, propostos, aconsclham, ainda, do ponto de vista pritico, a orientagdo, que adotamos’”.

Surgem, assim, o caso fortuito ¢ a for¢a maior, de um acontecimento, que, sendo necessdrio,
¢, também, incvitdvel' (Curso de Direito Civil — Teoria Geral das Obrigagdes, Ed. Revista dos
Tribunais, 1987, 47 ed., p. 243).
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3) Como jd respondi, anteriormente, por ser a relagao de Direito Eco-
nomico e subordinada a determinagao do Banco Central, ao ponto de a tinica
cldusula resolutéria vincular-se a sua deliberag@o, a nitidez, os termos im-
postos pelo Banco Central passaram a ser aqueles a conformar, pela depen-
déncia e conexdo de matéria, todos os aspectos da operacao
multi-instrumentalizada (miituo, compra e venda e outras avengas). Se jd nao
fosse a Lei 7.777/89, que substituiu o IPC pelo BTN, indicando os novos
indices, por forca da vinculag@o contratual aos termos da deliberagao do Banco
Central, entendo que os mesmos indices que regeram a subscri¢do de agoes
sdo aqueles que passaram a reger o contrato de mituo. A vinculagdo, por-
tanto, € evidente.

S.M.J.

Sao Paulo, 20 de setembro de 1991
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QUESTOES CONSTITUCIONAIS SOBRE CRUZADOS NOVOS,
FINSOCIAL, IMPOSTO DE RENDA E CORRECAO MONETARIA
EM FACE DO PLANO BRASIL NOVO — OS MECANISMOS
PROCESSUAIS DE DEFESA — PARECER

CONSULTA
A consulente propde-me as seguintes questdes:

“*Consoante entendimentos verbais mantidos com V.Sa., em reuniio rea-
lizada no dia 12 p.p., solicitamos um parecer do ilustre professor acerca das
seguintes questoes:

1) Quanto a conversdo de cruzados novos em cruzeiros:

1.1) — E cabivel a interposi¢do de mandado de seguranga, em face do
disposto no art. 72 da Lei 8.177/91, com o objetivo de levantar as restricoes
contidas nos arts. 5° da Lei 8.024/90, a livre movimentagao de recursos fi-
nanceiros? Serd necessdrio antes do ingresso da medida Judicial, notificar
0 Banco Central do Brasil, para, no prazo de 48 horas, promover a conversio?

1.2) — Em caso negativo, caberia medida cautelar? Eventual decisio
favordvel, nesse caso, seria de natureza satisfativa, sendo portanto, desne-
cessdria interposi¢iao de aciio ordindria?

1.3) — Caso nio haja o deferimento da liminar ou nio haja a liberagio,
por sentenga, antes de sctembro p.f., os recursos permaneceriam bloquea-
dos por estar a matéria sub-judice’’?

2) — E legal a imposi¢do do Finsocial?

2.1) — Em caso negativo, deve a consulente deixar de recolhé-lo?

2.2) — Que medidas judiciais preventivas a consulente deve tomar, ca-
s0 a citada exagdo seja ilegal?

3) Quanto aos efeitos tributdrios relativos aos rendimentos auferidos $0-
bre cruzados novos retidos, com referéncia ao imposto sobre a renda das
pessoas juridicas:

3.1) — Tais rendimentos constituem fato gerador do IRPJ no exercicio
financeiro de 1991, periodo-base de 1990?
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3.2) — Em caso negativo, a consulente pode diferir contabilmente para
exercicios futuros a tributagdo dos mesmos rendimentos?

3.3) — Deve a consulente tomar medidas judiciais preventivas, caso se-
jam diferidos? Quais?

4) Quanto a corre¢do monetdria com base na variagdo da TRD:

4.1)—E legal a corregdo monetdria sobre tributos, tomando-se como
medida de valor a taxa de referéncia didria (TRD)?

4.2) Em caso negativo, quais as medidas judiciais preventivas que a con-
sulente deve tomar?’’.

RESPOSTA

A consulente propde intimeras questoes relacionadas a quatro diferen-
tes temas, que passo a responder em quatro blocos distintos.

1) CONVERSAO DE CRUZADOS NOVOS

Tao logo foi divulgado o Plano Brasil Novo, em 16 de margo de
1990, manifestei-me, em relagdo ao bloqueio dos cruzados novos nas insti-
tuicdes financeiras com transferéncia posterior para guarda do Banco Cen-
tral, real¢ando as inimeras inconstitucionalidades de que padecia a M.P.
168/90, seja por canais de televisio (Bandeirantes, Manchete, Gazeta, Re-
cord, no préprio dia e na SBT e Cultura nos dias seguintes), como em inti-
meros artigos de jornais veiculados pela Folha, Estado, Jornal da Tarde,
Globo, além de, mais pormenorizadamente, ter tratado do assunto no livro
da FGV (Plano Collor — diversos autores) ¢ no que cditei pcla Forense Uni-
versitdria (O Plano Brasil Novo e a Constitui¢io, 1990) '.

1. Escrevi: **A primeira notdria inconstitucionalidade ¢ a que diz respeito ao empréstimo compulsdrio.

Pela Constituigdo pretérita era admissivel tal empréstimo compulsério para absorver tempora-

riamente o poder aquisitivo, objetivando o combate & inflagio de demanda. Nao delinia o consti-

tuinte suas hipdteses (art. 18, § 39, ¢ 21, § 27, inc.1), mas remetia & lei complementar que as
estabelecia, em artigo 15, com o seguinte discurso:

“Art. 15 — Somente a Unido, nos scguintes casos exeepeionais, pode instituir empréstimos
compulsdrios: L. guerra externa, ou sua iminéncia; I1. calamidade piblica que exija auxilio federal
impossivel de atender com os recursos orgamentdrios disponiveis: 1. conjuntura que exija a absor-
¢a0 temporiria de poder aquisitivo.

§ tnico. A lei fixard obrigatoriamente o prazo do empréstimo ¢ as condigoes de seu resgate,
observando, no que for aplicivel, o disposto nesta lei™.

O hibito de sc criarem empréstimos compulsdrios — teoricamente retorndveis ds mios dos
cidaddos, mas ndo na prdlica —, assim como a latitude da expressao “‘absorgio tempordria’, levou
o constituinte a eliminar tal possibilidade da atual lei suprema, com que apenas trés panoramas jus-
tificam sua imposi¢io — ¢ sempre por lei complementar —, conforme exposto no art. 148 da C.F.:
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Todos os argumentos — sem exce¢do — foram acolhidos pela Justica
Federal de 17 Instancia, conforme a visao particular de cada um dos magis-
trados, que realgaram este ou aquele aspecto, tendo inclusive, alguns deles,
identificado, com brilho e inteligéncia, outra gama de inconstitucionalida-
des, como ocorreu com o juiz federal Américo Lacombe, relator do recurso
interposto pelo Banco Central, cujo voto foi unanimemente acompanhado,
por seus pares do T.R.F. da 3? Regido ou aqueles outros mencionados pelos
juizes Vital Vasconcellos ou Andrade Martins 2.

**A Unido, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos compulsérios: 1. para atender
a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;
II. no caso de investimento piiblico de cardter urgente e de relevante interesse nacional, obscrvado
o disposto no art. 150, 111, b.

§ tinico. A aplicagio dos recursos provenientes de empréstimo compulsério serd vinculada i
despesa que fundamentou sua instituigao’”.

Nio se diga que as medidas que integram o Plano ndo conliguram empréstimo, porque os cru-
zados novos bloqueados encontram-se i disposicao futura do mutuante. A verdade ¢ que a sua dis-
ponibilidade 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
instrumento de politica de *“*enxugamento de liguidez™.

E nem se diga, também, que pode a unido legislar liviemente sobre a moeda, posto que o legis-
lar sobre a moceda nio implica o alastamento das garantias constitucionais constantes do artigo 59
da Constituigio Federal™ (O Plano Brasil Novo ¢ a Constituigio, Ed. Forense Universitdria, 1990,
p. 8.9.10).

2 0 juiz Mircio Moracs chegou inclusive a denominar de furto ou roubo o plano, como sc pode ler:
**Cuida-sc do cxame da constitucionalidade dos arts. 5% a 9, da Lei n. 8.024, de 1990, que insti-
tufram o blogueio dos cruzados nas casas bancdrias depositdrias.

O voto do ilustre juiz Relator, a respeito, € brilhante ¢ esquadrinha todos os aspectos juridicos
da questdo comegando por perquirir da natureza juridica do bloqueio ¢ chegando i conclusio de
que se trata de um empréstimo compulsdrio anémalo, revestido de inconstitucionalidade, porque
intituido sem lei complementar (art. 148, 11, da C.F.) ¢ ainda, nem seria a medida meio préprio
a iniciar o processo legislativo da lei complementar.

Todavia, permito-me declarar entendimento prdprio a que cheguei depois de meditar sobre o tema.

Tem razio o ilustre juiz relator quando verilicou que o bloqueio ndo ¢ requisigdo, conlisco,
conlisco temporirio (que alids ndo cxiste, no dizer de S.Exa.), servidio de uso ou desapopriagio.

Convenci-me, Sr. juiz presidente, que o blogueio nao ¢ nada!

Nem empréstimo compulsério ¢, porque veio desprovido de legislagio complementar ¢, de
inicio, foi instituido por medida proviséria.

E ndo ¢ nada porque nio pertence ao mundo do Direito.

E um ato de forga, tout court, que costumeiramente — ¢ a historia do Brasil que o diga —
¢ veiculada pela espada.

Este veio, mais sofisticadamente, montado numa norma juridica.

Dai porque nio pode ter qualquer naturcza juridica, ndo se coaduna com quaisquer dos institu-
tos do Dircito.

Pertence & outro mundo, antindmico ao Dircito, que ¢ o mundo da forga.

E uma violéncia, simplesmente.

Alguém deposita dinheiro com outrém. Chega um terceiro ¢ 0 toma, dizendo: vou devolvé-lo
daqui a alguns anos, cm parcclas.

Se esse tereeiro fosse particular, dir-sc-ia que cometeu furto, roubo ou cstelionato.

Mas como cle € governo, procura-sc a naturcza juridica do scu ato para se concluir pela in-
constitucionalidade.
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De rigor, o bloqueio dos cruzados novos constituiu auténtico emprésti-
mo compulsério ndo possivel para a hipétese, a falta de ocorréncia de cala-
midade puiblica (os denominados Acts of God) ou guerra externa, sobre dever
ser, nestas hipéteses, de necessdria veiculagdo por lei complementar, o que
também néo ocorreu com a Lei 8.024/90. Feriu, pois, o artigo 148 da Cons-
tituicao Federal, maculando, também, o artigo 150, inciso IV do texto su-
premo, que proibe o confisco, este tendo ocorrido, inclusive no concernente
aos rendimentos assegurados por lei, eis que manipulados os indices, o que
implicou em ndo atendimento do seguro contra a inflagdo, garantido as ca-
dernetas de poupanga. O préprio tratamento ofertado pelo governo sobre a
matéria deveria ter sido por lei complementar (art. 163, inciso II), dnica com
o condao de dispor sobre o regime juridico da divida externa e interna, até
porque ¢ exigida lei complementar para disciplinar a emissio e reajuste de
titulos da divida publica (art. 163, inciso IV) .

Ocorre que a determinagdo do nivel das operagdes de crédito interno
da Unido € matéria de competéncia privativa do Senado e nio do Executivo
ou do presidente, como determina o art. 52, inciso VII da Constitui¢io Fe-
deral, com o que outra violagdo se uniu as demais, acrescentando-se o fato
de que a lei de diretrizes orcamentdrias de 1989, aplicvel a 90, nio cuidou
desse tipo de alteragdo tributdria (o empréstimo compulsério € tributo) res-
tando também violado o artigo 165, § 2° da Constituicio Federal *.

Para mim ¢ puro ato de forga que, antes de atentar ao ato juridico perfeito ¢ ao direito de pro-
pricdade (art. 5%, incs. XXXVI ¢ XXIT da C.F.), agride & concepgio do Dircito.

Violéncia, em tal ordem ¢ grau, ndo ¢ um vicio juridico (inconstitucionalidade) propriamente.

Ela ¢ manifestagao de um mundo — o da for¢a — que 0 homem, mercé do sangue de sua histé-
ria, vem abandonando para acreditar que a melhor e mais digna mancira de ordenacio das suas
relagdes em socicdade reside no Direito.

Por isso que, mais do que vivificar a Constituigdo, cumpre guardar o Dircito ¢ resistir & ideo-
logia da forga.

Com tais fundamentos ¢ com os deduzidos pelo juiz Relator, eu acompanho o voto de S.Exa."
(Apelagio em M.S. n. 90.03.32177-9).

3 Os artigos 150, inciso IV, 163, inciso 11 ¢ IV tém a seguinie dicgdo: “*Art. 150. Sem prejuizo de outras
garantias asscguradas ao contribuinte, ¢ vedado & Unido, aos Estados, a0 Distrito Federal ¢ aos
Municipios... V. utilizar tributo com cleito de confisco; ...

“Art. 163, Lei complementar disporid sobre: ... I1. divida puiblica externa ¢ interna, inclufda
a das autarquias, fundagSes ¢ demais cntidades controladas pelo Poder Pablico; ... TV. emissio
¢ resgate de titulos da divida piiblica™.

4 Estiio os dispositivos mencionados assim redigidos: **Art. 52. Compete privativamente ao Scnado Fe-
deral: ... VIL dispor sobre limites globais ¢ condigdes para as operagdes de crédito externo ¢ inter-
no da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, de suas autarquias ¢ demais entidades
controladas pelo Poder Piblico Federal; ..."";

“Art. 165. § 27, A lei de diretrizes orgamentérias compreenderd as metas ¢ prioridades da admi-
nistragio publica federal, incluindo as despesas de capital para o exereicio {inanceiro subsegiiente,
orientard a claboragio da lei orcamentdria anual, dispord sobre as alteragoes na legislagio tributdria
¢ estabelecerd a politica de aplicagio das agéncias financeiras oficiais de fomento™ (grifos meus).
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O que, & evidéncia, ndo faltou no *‘bloqueio dos cruzados’’ foi inconsti-
tucionalidades, ndo me lembrando, em 33 anos de exercicio profissional, de
outra ocasido em que houvesse, em uma unica a¢io do governo, tantas ma-
culagdes — e de forma tdo variada — da lei suprema do pais.

A esmagadora maioria das decisdes dos juizes federais em todos os Es-
tados do pafs e a unanime manifestagio dos Tribunais Regionais de Siao Paulo
e Pernambuco, que contam com reconhecidos mestres de Direito Publico,
apenas confirmaram a impressdo que expus, no primeiro dia do Plano Col-
lor, por todos os veiculos de comunicagdo que me procuraram .

O mérito da questdo estd, pois, superado, sendo de densa e insandvel
inconstitucionalidade a espinha dorsal do Plano Collor I, que, sobre ter fra-
cassado no combate  inflaciio, violentou inutilmente a Constituicio .

As questoes formuladas, todavia, versam sobre os meios processuais para
a recuperac¢do dos cruzados novos.

E a primeira delas € o cabimento ou nio do remédio herdico, represen-
tado pelo mandado de seguranca.

Entendo eu que a Lei 8.177/91 reabriu o prazo de 120 dias para sua
interposicao, visto que, ao cuidar novamente dos cruzados novos, declarou
que ndo mais seriam eles remunerados por indices medidores da inflagdo,
mas por uma taxa manipulada pelo Banco Central, a partir do custo do di-
nheiro e nio da inflagio .

Ora, a mudanca das regras do jogo no que concerne aos cruzados novos
bloqueados, de rigor, retira de seu titular a possibilidade de buscar investi-
mento melhor, apesar de ser atingido duramente na forma de remuneragiao
de seu capital ‘‘indisponivel’.

Admitindo-se que o cidadao que ndo se utilizara, nos primeiros quatro
meses de vida da medida proviséria n® 168/90, do recurso a Justi¢a, por
estar satisfeito com a manutengio da remuneragio atrelada a inflagdo, nada
obstante a sua real perda de substincia, venha, agora, em face desta nova

5 O Tribunal Regional Federal nio sd considerou a Lei 8.024/90 inconstitucional, no que diz respeito
ao bloqucio, por 18x0, como considerou também inconstitucional a Lei 8.076/90 que proibia a eli-
cdcia imediata das decisdes contra o plano (Processos n® 90.03.37625-5 (M.S. 37658) ¢
90.03.32177-9).

6 O préprio despacho de cassagiio do Ministro Sydney Sanches para caso em que a liminar fora satisfati-
va, de rigor, torna-sc indeuy, pois pretende suspender a eficdcia de uma timinar jd executada (Pro-
cesso n. §.S. 315-1/260-DF da 17" Vara Federal de Sao Paulo).

70 artigo 79 da Lei 8.177/91 tem a seguinte dicgio: **Art. 79 — Os saldos dos cruzados novos transferi-
dos ao Banco Central do Brasil, na forma da Lei n? 8.024, de 12 de abril de 1990, serdo remuncra-
dos, a partir de 1? de leverciro de 1991 ¢ até a data da conversao, pela TRD, acrescida de juros
de seis por cento ao ano, ou fragdo pro rata, ¢ serdo improrrogavelmenie, convertidos cm cruzei-
ros, na forma da Lei n® 8.024, de 12 de abril de 1990,
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manipulagdo, considerar-se lesado em seus direitos, ndo mais desejando manter
seu dinheiro em mios do governo, em verdade, passou a ter, a partir de 31
de janeiro de 1991, 120 dias para a impetragio de mandado de seguranca,
objetivando desbloquear os cruzados, na busca da preservagio de seu capi-
tal retido pelo governo federal.

Tao logo foi divulgado o Plano Collor II, alertei para este aspecto, em
entrevistas, tendo inclusive escrito artigo, publicado pelo jornal ‘O Estado
de Sdo Paulo’’, em que esposei a tese de reabertura dos prazos para interpo-
si¢do de mandado de seguranca ®.

Sempre entendi que se poderia renovar o ato coator com uma singela
carta ao Banco Central, pedindo-se o desbloqueio das contas, com o que,
em face de negativa ou do siléncio da instituigdo oficial, a coacdo se caracte-
rizaria, correndo, a partir de uma ou outra medida, o novo prazo de 120
dias. A matéria, todavia, por nilo ser pacifica, vinha ensejando discussdes,
com o acolhimento da tese por alguns juizes e por outros, nio °.

A partir da Lei 8.177/91, todavia, a questio se pacificou, em face da
expressa renovagao do ato coator por parte do governo federal ao editar as
medidas provisérias 294 e 295/91, que alteraram a forma de calcular a re-
munerac¢ao dos cruzados bloqueados, desatrelando-a da medigdo pela inflagio.

Por esta razio, até 120 dias ap6s 31 de janeiro de 1991, cabe 0 mandado
de seguranga, conforme vem entendendo a Justica Federal nos diversos Estados.

Em face do exposto, passo a responder 2s questdes atinentes ao 1° bloco.

1.1) — Sim. Nio hd necessidade de notifica¢io ao Banco Central antes
de 120 dias da M.P. 294/91. Ad cautelam, todavia, a notificagio poderd ser
feita, ofertando um prazo médximo de 72 horas para resposta.

8 Assim concluo o artigo publicado no jornal **0 Estado de Sio Paulo™ (10.3.91, p.44): **Ora, 4 cvi-
déneia, aqueles que ndo recorreram & Justiga até 13 de julho, por se sentirem confortados com a
remuneragio indexada, serdo durantemente lesados, lembrando que s6 no més de lereveiro, terio
esta reduzida a quase 1/4 da inflagio do més.

Em face disto, poderdo no prazo de 120 dias, u partir de 31 de Jjaneiro de 1991 impetrar man-
dado de seguranga para reaver scus cruzados novos e, na minha opinido. inclusive exigindo remu-
neragiio integral correspondente 4 inflagio oficial de fevereiro, se os eruzados blogueados forem
de caderneta de poupanga. que possuem seguro contra a inflagio, cm scu bojo.

O governo federal renovou, por lei, 0 ato coator, reabrindo o prazo para que todos o5 interes-
sados no desbloqueio, por nio sc conformarem com as novas regras conliscatdrias de scus ativos
financeiros, ingressem na via judicial para protegio de seus dircitos constitucionais.

E, em lace da pacifica orientagdo judicial sobre a matéria no passado, sou otimista em relagio
ao resultado dessas novas medidas, a serem certamente impetradas pelos violentados cidadios bra-
sileiros quanto a seus ativos financeiros',

9 Em livro que estd editando pela TOB de todas as sentengas favordveis ao cidadio, o eminente Juiz Vital
Vasconcellos hospeda a lei da renovagio do ato pela singela carta a0 Banco Central.
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1.2) — Na eventualidade — o que serd pouco provdvel — de o juiz ex-
tinguir o processo, em mandado de seguranca, poderd a consulente interpor
medida cautelar inominada, que, se for deferida, com efeito satisfatério, obri-
gard a consulente a interpor a agdo principal nos termos do artigo 806 do
CPC, que conterd, no caso, pedido meramente declaratério.

1.3) — Entendo que se houver o desbloqueio até setembro de 1991, nem
por isto os recursos permanecerdo indisponiveis, posto que a Lei 8.024/90
impde a devolugio, sem restrigdes de qualquer espécie, a partir de setembro
de 1991.

A discussdo judicial ndo impede a devolugao regular nos termos do re-
ferido diploma legal '°.

2) FINSOCIAL

O Caderno de Pesquisas Tributdrias n. 15 ¢ dedicado ao estudo da lei
complementar. Foram 16 autores, a saber: Antonio Carlos Rodrigues do Ama-
ral, Antonio Manoel Gongalez, Aurélio Pitanga Seixas Filho, Cecilia Maria
Piedra Marcondes Hamati, Edvaldo Pereira de Brito, Fabio Leopoldo de Oli-
veira, Gilberto de Ulhda Canto, Gustavo Miguez de Mello, Hugo de Brito
Machado, Ives Gandra da Silva Martins, Jodao Caio Goulart Penteado, José
Eduardo Soares de Melo, Marilene Talarico Martins Rodrigues, Paulo Lu-
cena de Menezes, Plinio José Marafon, Ricardo Mariz de Oliveira, Sacha
Calmon Navarro Coelho, Vittério Cassone e Waldir Silveira Mello, a
debrucgarem-se sobre a matéria, concluindo, a esmagadora maioria deles, no
concernente & 3* questdo, da forma que segue abaixo:

10 Jid previra a devolugio dos cruzados pela Justica em margo de 1990, quando saiu 0 67 volume, tomo
1, dos Comentirios i Constituigio Federal, tendo eserito: O eslrangalhamento da Carta Constitu-
cional nunca foi tio nftido ¢ tdo repudiado pela comunidade juridica nacional, ¢. nestes Comentd-
rios & Constituigdo, ndo poderia deixar de registrar meu total ¢ absoluto desencanto com a lorma
pela qual S.Excia., o presidente du Repiblica, violentou a Carta, que um dia antes jurara delender
¢ sob a protegio da qual [oi cleito presidente.

O direito, todavia, ¢ maior que os homens. Os presidentes passam, mas ndo a consciéncia juri-
dica de uma nagiio. E aqueles que tém a obrigagio de defendé-la, que sio os advogados, promoto-
res ¢ magistrados, cstio alertas para preservar a ordem constitucional, maior bem de um povo livre.

Que no futuro os brasileiros aprendam a compreender que ndo hd crise ccondmica ¢ social
que supere em gravidade a crise institucional ¢ que a garantia das instituigoes ¢ a melhor forma
de se vencer grandes desalios. Ndo hi custo social maior do que o da luta contra 0s problemas
nacionais i custa da ordem juridica, razio pela qual, como apéndice a estes comentdrios, desencan-
tado, mas nio desanimado, quis deixar a esperanga de um futuro methor, na certeza de que os que
representam a lei sdo verdadeiros patriotas ¢ construtores de uma maiiscula nagdo.

Que o Executivo reconhega que errou e no porvir cumpra a promessa de respeitar a Constitui-
¢io, posto que o Poder Judicidrio, no scu devido tempo, certamente se encarregard de corrigir a
dilaceragio da Lei Suprema, provocada pelo Plano Brasil Novo™ (Editora Saraiva, 1990, p.581/582).
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**3) O Finsocial, cujo perfil o Supremo Tribunal Federal con-
figurou como imposto inominado criado pela competéncia resi-
dual da Unido, poderia ser instituido & luz do disposto no artigo
154 inciso I da Constitui¢io Federal? O artigo 56 das Disposi-
¢oes Transitérias cuida de um tributo em extingdo ou de um tri-
buto presente, cujos aumentos podem continuar a ser realizados
sem que o sistema tributdrio seja violado?”’

que:

hou

“Resposta: O art. 56 das ADCT cuida de um tributo em ex-
tin¢@o cujos aumentos nio poderiam continuar a ser realizados sem
violagdo a Constitui¢io. O Finsocial no perfil configurado pelo
STF ndo poderia ser criado & luz do art. 154, 1, da CF por ser
cumulativo e por ter sua receita vinculada a certas despesas, o que
¢ vedado pelo art. 167, IV da CF"" (resumo do XV Simpésio a
ser publicado no Caderno de Pesquisas Tributdrias n.16).

O Tribunal Regional Federal da 52 Regido, também, por unanimidade,
ve por bem entender inconstitucionais todos os aumentos do referido **im-

posto inominado’’, apds 5 de outubro de 1988, por ser incompativel aquela
imposi¢do com o sistema tributdrio nacional ''.

L1 No voto do Juiz Hugo Machado, presidente daquela Corte, 1é-sc: **Realmente, o art. 195, da Consti-

tuigio Federal de 1988, s6 autoriza a instituigio de contribuigdes que tenham como sujeito ativo
aautarquia previdencidria. Se o legislador ordindrio, ou mesmo o legislador complementar, invoca
esse dispositivo constitucional para instituir tributos em favor da Unido Federal, tributos que cons-
tituem receita do Tesouro Nacional, cstd violando, induvidosamente, a Constituigio.

Nio sc pode, outrossim, deixar de considerar que o governo tem alirmado ser impraticdvel
0 cumprimento dos dispositivos constitucionais que asscguram certos beneficios previdencidrios.
O cumprimento da Constituigio, no que se refere aos benelicios previdencidrios, scria impraticd-
vel, & mingua de recursos [inanceiros. Enquanto isso, esta excelente fonte de recursos, que é o
finsocial, deixa de ser utilizada em favor da scguridade social.

Esta ¢ uma postura que Poder Judicidrio nio pode convalidar.

Ressalte-se que uma contribuigio de dois por cento sobre o faturamento das empresas certa-
mente significa maior volume de recursos do que os gerados pela arrecadagio do imposto de renda
das pessoas juridicas, que ¢ da ordem de trinta por cento sobre os lucros. Por outro lado, da arreca-
dagdo do Finsocial ndo participam Estados ¢ Municipios, tornando csse tributo bem mais vantajoso
para o Governo Federal.

Nao sendo, como na verdade nio ¢, contribuigio para a scguridade social, resta a questio de
saber sc a “‘contribuigdo™ para o Finsocial, pode ser validamente cobrada como imposto.

Jd no regime da Constitui¢ido anterior, o Egrégio Supremo Tribunal Federal decidiu que o Fin-
social caracterizava imposto, sendo inconstitucional sua cobranga no mesmo exercicio em que fora
instituido. E o Poder Executivo, em respeito a tul orientagido da Corte Maior, baixou o Deereto-lei
n? 2.471, de 19 de dezembro de 1988, cancelando os débitos respectivos, relativos ao exercicio
de sua instituigiio.
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O T.R.F de Pernambuco s6 nido considerou, por inteiro, inconstitucio-
nal o tributo por jd ter entendido, no passado, que as contribuigdes sociais
veiculadas pela Lei n® 7.689/88 sdo inconstitucionais, com o que o artigo
56 das Ds. Ts. ainda permaneceria em vigor ‘2.

Com efeito, reza o artigo 56 das Ds. Ts. que:

““Até que a lei disponha sobre o art. 195, 1, a arrecadagdo
decorrente de, no minimo, cinco dos seis décimos percentuais cor-
respondentes a aliquota da contribuigio de que trata o D.L. 1.940,
de 25.5.1982, alterada pelo D.L. 2.049, de 1° de agosto de 1983,
pelo Decr. 91.236, de 8.5.85, e pela Lein® 7.611, de 8.7.1987,
passa a integrar a receita da seguridade social, ressalvados, ex-
clusivamente no exercicio de 1988, os compromissos assumidos
com programas ¢ projetos em andamento’’,

veiculando a transitéria permanéncia do Finsocial até o surgimento das con-
tribui¢des sociais. Estas, entretanto, por ndo terem sido veiculadas por lei
complementar (a Lei n® 7.689/88 nio o €), foram consideradas inconstitu-
cionais, pelo Sodalicio do Nordeste, razdo pela qual aquela Egrégia Corte
houve por bem considerar legitima — até a regular instituicdo das referidas
contribuigdes — a cobranga do Finsocial a aliquota de 0,5% a que se refere
o D.L. 1.940/82 e seguintes.

12 Ainda do voto do juiz Hugo Machado 1¢-se: **A Lei nt' 7.689/88, diversumente do que afirma, dafa
venia, o eminente Juemiz Lidzaro Guimardces, ndo cumpriu o comando constitucional que determi-
nava a regulamentagio da contribui¢io cnunciada no art. 195, I, posto que nio cuidou de contribui-
¢iio para a scguridade social, por ndo ter como sujeito ativo a autarquia previdencidria. Tanto a
contribuigdo sobre o lucro, ji declarada inconstitucional por este Egrégio Plendrio, como a deno-
minada Finsocial, prevista em scu art. 92, ora em apreciagdo, foram atribuidas 4 Unido Federal,
tratadus como receita do Tesouro Nacional, em absoluta desatengdo ao disposto no art. 195 da Cons-
tituigdo Federal.

Merece destaque o fato de que o senhor presidente da Repiblica vetou, entre outros, o art.
10, do Projeto de Lei de Conversdo n? 50, de 1990, que “*dispde sobre a organizagio ¢ custeio
da seguridade social ¢ altera a legislagiio de beneficios da previdéncia social™. E nas razoes de seu
aludido veto, S. Exceléncia destacou (DOU, 13.12.90, Scgiio I, p.24.046): “*u fiscalizagio do Fin-
social — imposigdo de naturcza tributdria, como j4 decidiu o Supremo Tribunal Federal — estd
intimamente legada aos procedimentos de fiscalizagdo do imposto de renda, motivo pelo qual serd
extremamente penoso, ¢m especial para os contribuintes, duas fiscalizagdes para apurar bascs de
cilculo semelhante’”.

E concluiu afirmando a **impossibilidade de sc accitar o descolamento da competéncia da arre-
cadagio ¢ fiscalizagio do Finsocial para o INSS™.

Nio se trata realmente, como sc vé, de destinagdo de recursos, mas de competéncia para arre-
cadagiio ¢ iscalizagiio do Finsocial, ou, em outras palavras, trata-se de questio de saber quem ¢
0 sujeito ativo da relagdo juridica correspondente, nos termos do art. 119, do Cddigo Tributdrio
Nacional, segundo o qual sujeito ativo da obrigagdo tributdria ¢ a pessoa juridica de Direito pibli-
co, titular da competéneia para exigir o scu cumprimento”.
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Que o Finsocial ¢ um imposto, diivida nio mais remanesce, em face da
decisdo do S.T.F. que assim o considerou. Apesar de rotulado de **contri-
buigdo social’, sua natureza juridica é de imposto, nao tendo a nova Consti-
tuigdo a alterado ao menciond-lo, no artigo 56 das Ds. Ts. '3

De lembrar-se que o artigo 56 apenas fez menc¢do ao discurso que cons-
ta do D.L. 1.940/82, que denomina o imposto inominado de contribuig¢ao
social. E o constituinte nada mais fez do que dizer que as ‘‘contribuicdes
sociais a que se refere 0 D.L. 1.940/82, isto ¢, aquela contribuigio social,
que ndo € contribuigdo social, mas imposto, apenas remanescerd no sistema
até que seja instituida uma auténtica contribuicio social.

A prépria colocagiio da imposicio tributdria entre os dispositivos transi-
térios da C.F., isto €, entre aqueles dispositivos fadados a desaparecer, de-
monstrou que o Finsocial é uma ““falsa contribuicio social”’ que deveria ser
substituida por uma auténtica contribui¢do, com natureza de contribuigio,
ndo de imposto. E, & evidéncia, nio autorizou, o constituinte, qualquer ele-
vagdo do nivel de sua incidéncia .

13 Estd 0 Acérdio do STF assim ementado: **Finsocial — Caracterizagio como imposto — Criagio por
decreto-lei — Admissibilidade — Necessidade de observincia do principio da anualidade — Recur-
sos extraordindrios nio conhecidos — Inteligéncia dos Arts. 16 do CTN e 55¢ 153, § 29, da CF.

Caracteriza-se como imposto, ¢ nio contribuigio, o tributo que tem por lato gerador situagio
independente de qualquer atividade estatal especilica relativa ao contribuinte.

Ementa oficial: Finsocial. Dec. lei. 1.940, de 25.5.82. Caracterizada a sua natureza tributiria,
legitima-se a observincia do principio da anualidade (art, 153, § 29, da CF).

Pucilicou-se a jurisprudéncia do STF no sentido de que o deereto-lei, em nosso sistema consti-
tucional, observados os requisitos cstabelecidos pelo art. 55 da CF, pode criar ¢ majorar tributos.
Recursos extraordindrios nio conhecidos.

RE 103.778-4-DF — TP — j.18.9.85 — red. Min. Cordeiro Guerra — DJU 13.12.85. (rectes:
Unido Federal ¢ Cobesca Manchester Atacadista de Produtos Farmacéuticos S.A coutras, recdas.:
as mesmas)™’ (RT 603/235).

14 Gustavo Migucz de Mcllo ensina: **Na vigdncia da Constituigio Federal recentemente revogada firmou-se
definitivamente a Jurisprudéncia do Tribunal Federal de Recursos, recentemente extinto. ¢ do Su-
premo Tribunal Federal no sentido de que a contribuigdo ao Finsocial cra imposto residual, nio
configurando, pois, qualquer dos impostos nominalmente atribufdos pelo Legislador Constituinte
& Unido Federal, com excegdo de uma das incidéncias, Jd extinta por lei federal, que determinava
o cileulo da contribuigio com basc no valor devido a titulo de imposto sobre a renda.

A nova Constituigiio sé ampliou a competéncia impositiva atribuida & Unido Federal com im-
posto cujo fato gerador nio coincide com os futos geradores da contribuicio ao Finsocial: imposto
sobre grandes fortunas (art. 153, inciso VII),

Conclui-se, pois, que a Jurisprudéncia acima referida pode ser invocada para o fim de excluir
a cobranga da referida contribuigdo com base nos dispositivos constitucionais que atribuem 4 Unido
competéneia para cobrar impostos expressamente designados no texto constitucional.

A vigente Constituigio ndo suprimiu a competéncia impositiva residual da Unidio, mas a rede-
finiu nos seguintes termos: **Art. 154 — A Unidio poderid instituir: T — mediante lei complementar,
impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam ndo cumulativos ¢ ndo tenham fato gera-
dor ou base de cdiculo préprios dos discriminados nesta Constituicao’.

Oru, autoridades da prépria Unido Federal reconhecem que a contribuigo ao Finsocial ¢ cumu-
lativa™ (Caderno de Pesquisas Tributdrias, volume 15, Ed. Resenha Tributdri/ CEEU, 1989, p.377/378).
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Todos os aumentos ocorridos apds 5 de outubro de 1988 foram aumen-
tos inconstitucionais, posto que instituindo imposto inominado em franco con-
flito com o sistema.

Nem mesmo a competéncia residual da Uniido poderia ser invocada, visto
que esta, para ser exercida deveria criar imposto ‘‘ndo cumulativo’ e sem
fato gerador e base de cdlculo préprios de outros impostos. E o Finsocial,
sobre ser cumulativo, tem o mesmo fato gerador de impostos circulatérios
(IPI, ICMS, ISS), além de nao ter sido veiculado por lei complementar 5

E nio me deterei mais a discorrer sobre a inconstitucionalidade da exi-
géncia, na medida em que jd sobre a matéria amplamente escrevi, remeten-
do a consulente 2 leitura dos estudos publicados no Caderno de Pesquisas
Tributdrias n. 15 e no Noticias ATC, ano XXXXI, n. 33/89, p.1/4.

E, pois, o Finsocial, densamente inconstitucional, sequer podendo ser
alegado que a contribuigdo social ¢ inconstitucional, posto que, pelo gover-
no que a instituiu, ndo foi assim considerada, sobre estar sendo ela cobrada
até hoje, a ndo ser daqueles que, ao pleitearem na Justi¢a sua inconstitucio-
nalidade, obtiveram o direito de ndo pagd-la '°.

15 Gilberto de Ulhéa Canto sobre o Finsocial pretendido sobre as empresas prestadoras de servigos cs-
creve: “‘Porque ndo mais havia a hipdtese de incidéncia da contribui¢do para o Finsocial devida
pelas empresas exclusivamente prestadoras de servigo apds a publicagao da Lei 7.689/88, ¢ que
a Lei n. 7.738/89 pretendeu recrid-la nos scguintes termos: “*Art. 28.

Observado o disposto no art. 195, § 67, da Constituigdo, as cmpresas piiblicas ou privadas,
que realizam exclusivamente venda de servigos, calculardo a contribui¢io para o Finsocial & aliquo-
ta de meio por cento sobre a receita bruta'.

Ocorre que, a partir da Constituigdo de 1988 a destinagdo da receita das contribuigdes sociais
A seguridade social passou a ser elemento essencial a sua configuragdo, ¢ imprescindivel da lei que
a instituir; s6 sc diferenciam de alguns impostos (ISS, ICMS ¢ TR) das contribuigdes para interven-
¢do no dominio econdmico, das contribui¢des no interesse de categorias profissionais ¢ das contri-
buigdes no interesse de categorias econdmicas, pela destinagio especifica da sua receita.

Assim, a contribuigiio para o Finsocial devida pelas empresas exclusivamente prestadoras de
servigos nio pode ser considerada contribuigdo social, porque a Lei 7.738/89 nio vinculou sua re-
ceita & scguridade social.

E, como imposlo novo, essa imposi¢io nio se convalidaria, porque niio (oi instituida por lei
complementar e teria base de cdleulo prdpria do imposto sobre servigos de qualguer natureza™ (Ca-
derno de Pesquisas Tributdrias n.15, ob. cit. p.37/38).

16 Sobre a inconstitucionalidade da contribuigiio social (Lei 7.689/88) escrevi: **Fala o constituinte que
compete i Unido instituir contribui¢des sociais, de resto terminologia adotada na Lei 7.689, que
declara em seu cnunciado:

“*Lei n? 7.689, de 15 de dezembro de 1988,

Institui contribuicio social sobre o lucro das pessoas juridicas ¢ dd outras providéncias' (o
grifo é meu).

O constituinte, porém, exige que, na institui¢do de contribuigio social, seja observado o dis-
posto no artigo 146 inciso I1I da Constitui¢do Federal, enquanto a lei 7.689 determinou que nio
sc observasse o disposto no artigo 146 da lei suprema. O constituinte pretendeu que o sistema e
o contribuinte fossem garantidos por uma escultura legislativa anterior estabelecida em lei comple-
mentar. O legislador ordindrio determinou que a lei inferior se sobrepusesse 4 lei maior.
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Passo, pois, a responder as questoes formuladas.

2.1) — A imposi¢io do Finsocial é de manifesta inconstitucionalidade.

2.2) — Sim, desde que protegida por medida judicial.

2.3) — De inicio, o mandado de seguranga, visto que a discussio serd
meramente juridica. Ha uma violagio da Constituigao no que concerne 2 ques-
tao, ndo havendo, pois, necessidade de se discutir matéria probatéria. O liti-
gio serd meramente juridico, com o pedido da seguranga para afastar-se a
inconstitucional exigéncia.

Poderd, a consulente, todavia, optar pela agdo ordindria de preceito co-
minatério precedida de uma cautelar inominada ou, se iniciada a a¢do ordi-
ndria antes, propor a cautelar incidental 7.

Leu, o legislador ordindrio, o artigo 149 da scguinte forma: *Compcete exclusivamente i Unido
instituir contribuigdes sociais, de intervengio no dominio econdmico ¢ de interesse das categorias
profissionais ou ccondmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas dreas, nio se obser-
vando o disposto no artigo 146, III, ..."

Transformou-se, portanto, em constituinte, ao revogar o lexto supremo alterando a redagio
do artigo 149.

Nada obstante o cslorgo pretendido, de revogacio do discurso constitucional, a tentativa ordi-
ndria carece de forgas, razio pela qual, suscitado o problema em nivel Judicigrio, deverd ser fulminado.

Por csta razio, o presidente da Comissdo de Tributos, Or¢amento ¢ Finangas Piblicas, deputa-
do Francisco Dornclles, em sucessivas Cnlrevistas & imprensa ¢ cm um programa de televisio, do
qual participamos, entrevistados os dois pelo jornalista Ferreira Neto, declarou ser inconstitucional
a Lei 7.689/88, tendo ambos relembrado as origens do dispositivo.

Por outro lado, o deputado José Lins, que foi relator do projeto do **Centrdo"” — que terminou
prevalecendo sobre o da Comissio de Sistematizagdo no cncaminhamento ao Plendrio da Consti-
tuinte (282 senadores) — em patético apelo, no dia posterior & aprovagio da medida, pelo jornal
"0 Estado de Sio Paulo™, declarou ser inconstitucional a lei, mas que esperava que o patriotismo
dos empresdrios os levasse a recolhé-la ¢ ndo discuti-la em Juizo.

Sobre ser incoerente a postura do eminente parlamentar, ndo ¢ certo que a melhor forma de
auxiliar o pais a sair da crise scja enlraquecer ainda mais o desestimulado setor privado, que em
1988 cvoluiu negativamente em termos de crescimento do PIB, retirando-lhe reccitas que os pré-
prios parlamentares reconhecem indevidas.

As observagdes aqui apresentadas apenas visam demonstrar a convicgiio de parlamentares en-
volvidos dirctamente com o texto constitucional vinculado ao sistema tributdrio, que consideram
a Lei 7.689 inconstitucional™ (A Constituicio Aplicada n.3, ed. CEJUP, 1991, p-16/17/18).

17 Antonio Manocel Gongalcz ¢ Marilene Talarico Martins Rodrigues ensinam: **Por outro lado, o Fin-
social, enquanto contribuiio social que a Unido pretende que scja, ndo logrou ser reconhecido pela
atual ordem constitucional, nio obstante ws intimeras tentativas da Unido em enquadrid-lo nessa cs-
pécie tributdria. sem ter, entretanto, o condio de alterar sua incquivoca naturcza de IMposto.

A Unido poderi lazé-lo, contudo, com base em sua competéncia residual, utilizando-se de vei-
culo legislativo apropriado, ou scju: a Lei Complementar nos termos do art. 195, pardgralo 4 |
Que por sua vez remete ao art. 154, inc. I, que impds o uso de diploma dessa hicrarqguia para a
criagdo de novas fontes destinadas a garantir a manutengdo ou expansdo da scguridade social. A
evidéncia, deverdo igualmente ser respeitados os demais dircitos ¢ garantias do contribuinte (ndo
ser cumulativo, nido possuir fato gerador ou base de cdlculo préprios de outro imposto, nio ser
retroativo, atender ao principio da anterioridade ctc.), sob pena de ndo ser acolhido pelo ordena-
mento positivo.

O fato de ter sido denominado de contribuigio social ndo lhe modilica a naturcza de imposto.
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Na eventualidade de o juiz para quem foi distribuida a a¢do ndo admitir
o mandado de seguranca, por entender que a pretensdo poderia ter efeito
normativo — corrente hoje minoritdria na doutrina e na jurisprudéncia sobre
a eficdcia do mandado de seguranga em termos de direito assegurado — po-
der4 a consulente desistir da mesma, na auséncia de liminar, repropondo a
discussdo por outra via, ou seja, da agao cautelar.

Se houver, entretanto, extingdo do processo, basta a desisténcia da in-
terposi¢do de recurso devidamente homologada para o inicio de agado caute-
lar preparatdria.

Entendo, todavia, para encerrar a resposta ao 27 bloco de questoes que,
por ser este o entendimento da esmagadora maioria dos juizes federais no
pais, o mandado de seguranga é o remédio processual mais adequado '*.

3) IMPOSTO SOBRE A RENDA INCIDENTE SOBRE
CRUZADOS NOVOS

O imposto sobre a renda nio ¢ devido sobre os *‘rendimentos™” dos cru-
zados novos retidos. De resto, lei neste sentido estd para ser sancionada pe-
lo presidente da Reptiblica.

Nio ¢ 0 nomem juris que determina a naturcza do tributo, mas o fato gerador da respectiva
obrigagiio tributiria, nos termos do art. 4¢ do CTN que estabelece: “*Art. 47 — A natureza juridica
especilica do tributo ¢ determinada pelo fato gerador da respectiva obrigagdo, sendo irrelevante
para qualifici-la: T — a denominagio ¢ demais caracteristicas formais adotadus pela lei; T — a des-
tinagio legal do produto de sua arrccadagio™.

Também nio se deve confundir ¢ destinagiio da receita do Finsocial com sua imposigio tributid-
ria, conforme lembro o prol. Ives Gundra da Silva Martins: “*Nem sc confunda a destinagio da
receita do Finsocial, matéria de Direito financeiro, com a imposigio do FINSOCIAL, matéria de
Dircito Tributdrio, posto que a destinagio ¢ cuiduda a partir da entrada dos recursos nos colres
estatais e a imposigio ¢ que conforma a relagdo juridico-tributdria cntre entes tributantes ¢ contri-
buintes’* (Caderno de Pesguisas Tributdrias n.15, ob. cit., p.243/244).

18 Rogério Lauria Tucci ¢ José Rogério Cruz ¢ Tucci prelecionam sobre 0s pressupostos do mandado
de seguranga: **Desse modo, por ostentar a naturcza jurfdica da agdo, resta adstrito & concorréncia
de virios pressupostos, para a sua cletivagiio, e que, marcantemente, o peculiarizam, a saber:

a) imprescindivel afigura-se, de logo, que o Dircito Subjetivo, individual, cuja tutela ¢ invoca-
da do 6rgiio jurisdicional, seja liquido ¢ certo;

b) indispensdvel torna-se, ainda, que a lesdo, ou a ameaga de lesdo. a essc dircito decorra de
ilegalidade ou abuso de poder; ¢,

¢) necessdrio ¢, enlim, que 4 atuagdo, ou omissao, a ser enfrentada pelo mandamus, scjs de
autoridade publica ou de agente de pessoa jurfdica no exercicio de atribuigdes do Poder Piblico
(nada importando, por certo, sua categoria ow a naturcza da luncao por qualquer delas excrcida).

Tendo sido jd versadas, nos antcriores §§ 29 0% 3, a, ¢ 52, n® 15, b, supra, as nogdes de
ilegalidade ¢ de abuso do poder, as nogdes de ilegalidade ¢ de abuso do poder, permitindo-nos re-
meter o lcitor para o que ali escrevemos, cuja pertinéncia para a determinagdo do pressuposto da
impetragio de writ sob letra b 1orna-se despiciendo enfatizar™ (Constituigio de 1988 ¢ Processo,
Saraiva, 1989, p.136).
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O artigo 43 do CTN tem a seguinte dicgio:

**O imposto, de competéncia da Unido, sobre a renda e pro-
ventos de qualquer natureza tem como fato gerador a aquisicdo
da disponibilidade econdmica ou juridica: I. de renda, assim en-
tendido o produto do capital do trabalho ou da combinagio de am-
bos; II. de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os
acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no inciso anterior’’.

Muito se discutiu sobre a natureza juridica do fato gerador do imposto
sobre a renda, estando hoje relativamente pacificadas, a doutrina e a juris-
prudéncia, sobre corresponder a uma real aquisi¢io de disponibilidade eco-
noémica e juridica '°.

Deve-se realgar a postura do Tribunal Federal de Recursos em relagio
as notas promissérias recebidas, isto &, se corresponderiam a uma aquisi¢io
de disponibilidade juridica ou econdmica geradora de imposto sobre a renda.

Em decisdo transitada em julgado, decidiu o antigo Tribunal Federal de Re-
cursos que tais titulos hospedavam uma expectativa de aquisi¢io de disponibili-
dade juridica, mas nio uma real aquisiciio e ndo entenderam devido o tributo.

Transcrevo o despacho do entio presidente daquela corte, ministro Al-
dir Passarinho, ao ndo recepcionar o recurso extraordindrio:

A diferenca € que, no caso, se trata de valores niio recebi-
dos, decorrentes de créditos por servicos prestados.

A meu entender, deu a v. acérdio recorrido a melhor solugdo.

Nos autos se encontra excelente parecer do ilustre e saudoso
tributarista Aliomar Baleeiro que d4 amplo respaldo  tese defen-
dida pelo ora recorrido, e no qual sustenta no ter havido, no ca-
so, ocorréncia do fato gerador do imposto de renda.

19 Jos¢ Luiz Bulhdes Pedreira ao distinguir **fluxo™ de ““acréscimo’ identifica o “acréscimo’ como
“‘acumulagio’ ¢ ndo como “‘entrada’. Em verdade, a “acumulagio™ (visdo estdtica) ¢ a “entra-
da™ (visio dindmica) representam, sob o aspecto temporal, isto ¢, no momento de sua ocorréncia,
um acréscimo, vocibulo inclusive utilizado pelo legislador complementar para definir o suporte
fdtico do impasto sobre a renda ¢ proventos de qualquer naturcza. Assim sc expressa 0 cminente
Jurista: **0 sentido vulgar de renda ¢ o produto do eapital ou trabalho, ¢ o termo usado como sind-
nimo de lucros, juros, aluguéis, proventos ou receitas. A expressdo “'proventos’” é empregada co-
mo sinbnimo de pensio, erédito, proveito ou lucro. No seu sentido vulgar, tanto a cxpressdo *‘renda’
Quanto a “*proventos™ implica a idéia de fluxo, de alguma coisa que entra, que ¢ recebida. Essa
conotagdo justificaria, por si s6, a alirmagdo de que as concepedes doutrindrias de renda pessoal
que melhor sc ajustam ao nosso sistema constitucional sdo da renda como fluxo, e ndo de acréscimo
(ou acumulagdo) de poder ccondmico ou de patrimdnio liquido™ (Imposto de Renda, Apec, p. 24 21).
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Nio vejo, na verdade, como pretender-se que venha a ser co-
brado da autora imposto de renda sobre parcelas relativas a re-
muneracio de seus servigos realizados na intermediacao de
financiamentos, se essa remunerag¢ao decorre do pagamento das
prestacdes, € tal pagamento ndo ¢ feito, por inadimpléncia do com-
prador. J.L. Bulhdes Pedreiras, em seu excelente ‘‘Imposto so-
bre a Renda” (Ed. Justec Editora, 1979) bem examina o que deve
ser compreendido como ‘‘disponibilidade juridica’ para efeito da
incidéncia do tributo, e ressalta que jurisprudéncia sempre enfati-
zou *‘que o crédito em conta corrente somente caracterizava a per-
cepg¢do quando o rendimento encontrava-se a disposicdo do
creditado, no sentido de que este tinha o poder de obter a disponi-
bilidade econdmica do rendimento; e que a presungdo de que o
rendimento creditado estava disponivel admitia prova em contra-
rio’’. E observa: ‘*A expressdo ‘disponibilidade juridica surgiu,
portanto, na nossa legislagio do imposto, para designar essa mo-
dalidade de ‘percepgdo’ do rendimento construida pela jurispru-
déncia administrativa, que ndo se caracterizava pela posse efetiva
e atual do rendimento, em moeda ou equivalente, mas pelo ato
da fonte pagadora do rendimento que o colocava a disposi¢do do
beneficidrio: se este tinha poder de adquirir a posse do rendimen-
to, havia a possibilidade juridica (p.119)"".

E acrescenta logo adiante: “‘A designacido dessa modalidade
de disponibilidade como *‘juridica’ — embora possa ser justifi-
cada com o argumento de que ¢ disponibilidade presumida, ou
por forga de lei, ndo ¢ feliz, porque contribui para difundir a idéia
errada de que se trata de ‘disponibilidade de direito’ e nao de ren-
da; ou seja, que requer apenas a aquisic¢io do ‘direito de receber’
a renda sem aquisi¢do do ‘poder de dispor’ da renda’’ (Despacho
publicado no D.J. de 12.8.82, p.7542) .

20 O préprio ministro Passarinho endossu 0 voto do relator ministro Justino Ribeiro ao dizer: *0 sr.
ministro-relator Justino Ribeiro, no scu voto contraria a Unido Federal, no qual se reporta a dois
arestos de que foi relator, transcreve, como ponto [uleral de sua argumentagio, apos reproduzir
o art. 43 do Cédigo Tributdrio Nacional, o tépico de pronunciamento seu, anterior, na AC.46.904-RJ,
pois embora, 0s {alos [ossem outros, cra 0 mesmo o tema de Dircito discutido: **Vé-se que o Cddi-
go fala em disponibilidade da renda. Ora. mesmo que se possa extrair alcance pritico da distingao
doutrindria entre disponibilidade juridica e ccondmica, ¢ certo que qualquer delas s6 se compreen-
de com a possibilidade, que lhe ¢ imanente, da entrega da coisa (arts. 675 ¢ 676 do C.Civil) 0 que
pressupde, no disponcnte, a posse dessa mesma coisa. Nio € este 0 caso dos autos.
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Eu mesmo sobre a matéria ji escrevi:

“*A dicgdo complementar conforma o que seja o fato gerador
do tributo. A expressdo fato gerador, apesar de criticada, nio é
acientifica, posto que alberga a formulagdo hipotética da norma
e sua concregdo fética, de tal maneira que, por mais ampla, foi
da preferéncia legislativa sua adogio.

O fato gerador € a aquisicdo da disponibilidade econémica
ou juridica, que se realiza na ocorréncia da elevagio patrimonial
de valores, bens ou direitos relativos.

Por essa razdo, explicita o legislador complementar que a renda
e os proventos implicam, necessariamente, uma aquisicio. A aqui-
si¢ao corresponde a algo que se acrescenta, que aumenta a patri-
monialidade anterior, embora outros fatores possam diminui-la.
Por isto, 0 aumento, como sindnimo de fluxo, lhe é pertinente.

Por outro lado, o legislador complementar aclara que tipo de
aquisigdo seria fato imponivel do tributo questionado, ou seja, aque-
le das disponibilidades econdmicas e juridicas. O discurso cor-
responde, por decorréncia, a uma limitagdo. Ndo a qualquer tipo
de aquisigio, mas apenas aquele correspondente 4 obtengdo de dis-
ponibilidade econdmica ou juridica refere-se o comando interme-
didrio.

Os intérpretes tém, algumas vezes, tido dificuldades em es-
clarecer o que seria disponibilidade juridica, mormente ao se le-
var em consideragdo que o simples fato de uma disponibilidade
econdmica ter tratamento legal, tal tratamento a transforma tam-
bém em disponibilidade juridica.

Temos nos insurgido contra a impropriedade redacional, a par-
tir da concepcio de que nio hé objeto ajuridico no Direito. E dis-
tinguir, no direito, situagdes a partir da adjetivagdo *‘juridica’
é tornar o género, espécie”” 2!,

Antes disso, tinha cla apenas o dircito de crédito a esas parcelas, titulo certamente disponivel
mas que nio sc confunde com o conceito de renda de que trata o CTN. Quem apenas possui titulo
de crédito estd em condigdes de vir a possuir renda, ndo possui renda’" (Caderno de Pesquisas Tri-
butdrias n.11, Ed. Resenha Tributiria/CEEU, 1986, p.199/200).

21 Caderno de Pesquisas Tributdrias n.11, Ed. CEEU/Resenha Tributdria, 1986, p. 265/266/267.
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A grande maioria dos autores, que escreveram o Caderno de Pesquisas
Tributdrias n.11, a saber: Antdnio Carlos Rodrigues do Amaral, Anténio
Manoel Gongalez, Carlos da Rocha Guimaraes, Gilberto Ulhoa Canto, Gus-
tavo Miguez de Mello, Hugo de Brito Machado, Ian de Porto Alegre Mu-
niz, Ives Gandra da Silva Martins, José Eduardo Soares de Mello, Luciano
da Silva Amaro, Ricardo Mariz de Oliveira, Wagner Balera, Waldir Silvei-
ra Mello e Ylves José de Miranda Guimaraes, adotou idéntica postura.

Ora, a disponibilidade dos rendimentos dos cruzados novos nio existe
no momento. Eles estdo indisponiveis. E estavam indisponiveis em 31.12.90.
Nio se deve confundir, na hipétese levantada, a indisponibilidade livremen-
te acordada com aquela imposta pelo governo.

Com efeito, na livre negociagdo, compreende-se que se distenda o di-
reito a receber rendimentos, sendo o regime de competéncia forma de se
enquadrar tal expectativa futura, nada obstante a decisdo retrocitada, razao
pela qual as empresas livremente aceitam acrescentar receitas e deduzir des-
pesas pelo referido regime.

O mesmo ndo ocorre sempre que disponibilidade ndo € adquirida ou o
governo impde uma indisponibilidade dos rendimentos contra a vontade de
seu detentor %,

A evidéncia, nesta hipétese, ndo hd que se falar em aquisicao de dispo-
nibilidade, mas *‘em nio aquisi¢do’” por indisponibilidade imposta pelo préprio
beneficidrio do tributo.

Nio hd, pois, como inserir, como fato gerador do imposto sobre a ren-
da, uma **nio aquisiciio de disponibilidade’ ou melhor, uma *‘indisponibi-
lidade imposta’” a rendimentos que o contribuinte pretende receber, mas €
impedido pelo préprio governo com competéncia para langar o tributo.

A falta de caracterizagio da hipétese de imposi¢do, nao hd, para o pe-
riodo de 1990, qualquer aquisi¢ao de disponibilidade dos rendimentos con-
siderados indisponiveis pelo governo até setembro de 1990 =,

22 Ricardo Mariz de Oliveira assim interpreta o artigo 43 do CTN: Em resumo, a resposta & primeira
pergunta é: a aquisi¢do da disponibilidade juridica de renda ou de proventos de qualquer natureza
consiste no acréscimo de patrimdnio cuja causa cficiente ¢ produtora seja regulada pelo Direito,
¢ 0COrre N0 momento cm que esteja delinitivamente constitufda de acordo com o Dircito aplicdvel.
A aquisicio da disponibilidade ccondmica de proventos de qualquer natureza consiste no acréscimo
de patrimOnio cuju causa eliciente ¢ produtora seja uma situagio de fato, ¢ ocorre no momento em
que se verifiquem as circunstincias materiais necessdrias a produzir esse cfeito™ (grifos meus) (Ca-
derno de Pesquisas Tributdrias, vol.11, ob. cit., p.427).

23 O Plendrio do XI Simpdsio Nacional de Dircito Tributirio & pergunta: **Que s¢ entende por aquisigio
de disponibilidade ccondmica ou juridica de renda ou proventos de qualquer naturcza?'’, concluiu:
“*Resposta: Aquisigio de disponibilidade juridica de renda ¢ proventos de qualquer natureza ¢ a
obtengio de direitos de crédito, nio sujeitos a condigdo suspensiva.
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Isto posto, passo a responder o bloco terceiro das questdes formuladas.

3.1) — Os rendimentos mencionados, por ndo exteriorizarem uma aqui-
si¢do de disponibilidade de rendimentos, nao constituem fato gerador do IRPJ,
no periodo de 1990, exercicio de 1991.

3.2) — A consulente deverd diferir contabilmente, para os exercicios
futuros, a tributagdo de tais rendimentos, quando se caracterizar a aquisi¢io
de disponibilidade, admitindo-se que o governo, um dia, os torne disponiveis.

3.3) — A consulente deve tomar medidas preventivas, aconselhando,
de inicio, o mandado de seguranga, por ser a matéria exclusivamente juridi-
ca, podendo, todavia, optar pela acdo cautelar inominada, preparatéria de
a¢do ordindria de preceito cominatdrio, se quiser fazer prova mais robusta
do procedimento que adotard.

4) TAXA DE REFERENCIA DIARIA

O governo federal, com o Plano Collor II, pretendeu, simplesmente,
afastar a indexacio da economia brasileira, entendendo que seu impacto iner-
cial terminaria por realimentar a inflagio.

Sobre o efeito realimentador da inflagdo, jd escrevi repetidas vezes, sendo
o estudo que preparei para as primeiras Jornadas sobre a Indexag¢io no Di-
reito argentino, realizadas em Rosdrio, que vice-presidi, em 1976, talvez,
o primeiro em que analisei tal efeito perverso dos mecanismos indexatérios 2.

Aquisigdo de disponibilidade econdmica de renda e proventos de qualquer naturcza ¢ a obten-
¢do da faculdade de usar, gozar ou dispor de dinheiro ou de coisas nele conversfveis, entradas para
0 patrimdnio do adquirente por ato ou fato juridico (maioria).

Observagiio: minoria expressiva entende que a distingio entre disponibilidade juridica c dispo-
nibilidade ccondmica ¢ criticdvel e deve ser abolida pois uma e outra se confundem’” (grifos meus)
(Caderno de Pesquisas Tributirias, volume 12, Ed. Resenha Tributdria/CEEU, 1987, p.413/414).

24 "*A inllagio de lundo orgamentdrio, quc cra aqucla provocada pelos governos anteriores, a Revolu-
¢d0, ¢ que foi reduzida ¢ mantida, em niveis tolerdveis gragas as corregdes provocadas por mini-
reatualizagdes periodicas, foi substitufda inicialmente por uma inflagdo de custos ¢ que passoOu a
ser de demanda, com o seu sentido desorientador ¢ denso componente, que ¢ a falta de credibilida-
de no sistema capaz de controlid-la.

Diagnosticado o mal, a equipe governamental procurou ataci-lo, segurando-o em plano ainda
nio trangiilizador, com medidas retiradas do arsenal cldssico, onde a dristica reducio dos meios
de pagamentos passou a ser mais utilizada, assim como a busca de um reequilibrio do balango de
pagamentos ndo ¢ mais coberto pelos investimentos externos superiores, decorrente em parte do
niio controle da inflagio. O combate ao problema, mesmo & custa de uma seasivel redugio na taxa
de crescimento, ¢, awalmente, a meta principal de uma economia, que sc pergunta até onde a cor-
re¢do monetdria mdo se transformou no monstro sagrado a ser destrufdo, pois que & hoje um dos
maiores fatores desencadeadores da inflagdo. De remédio, portanto, ganhou foros de doenga, cuja
terapéutica mais clicaz para combaté-la ainda ndo foi encontrada’ (grifos meus) (A Corregio Mo-
netdria de Debitos Fiscais Perante o Ordenamento Juridico Brasileiro, Co-cdigio Asociucion Ar-
geatina de Derecho Comparado/Resenha Tributdria, 1976, p.5).

151



Em outros, cheguei a sugerir a necessidade de se desindexar a Econo-
mia, 2 evidéncia, sem paralelamente impor regime de controle de pregos,
visto que a desindexagdo de uma economia fartamente indexada terminaria
por se descompassar, se a sua adaptagio, a falta de indexadores, fosse impe-
dida por congelamentos ou tabelamentos.

Escrevi para o ‘‘Bulletin da International Fiscal Association’ o seguinte:

““One of the conspicuous traits of Brazil's developmental pro-
cess is the chronic inflation which has been unsuccessfully com-
batted by repeated economic shocks. Strictly speaking, I believe
that no meaningful attempt to grapple whith the true causes of in-
flation has ever been made in Brazil. As a result, the economic
measures introduced over the years have always failed, bearing
out the expectations of those who understand the real phenome-
non. It is generally agreed that the main obstacle to quick reco-
very is the inflation attributed to flawed ministerial *‘solutions™’.
These solutions 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 resigna-
tion 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.

In this article I intend to reveal the real reason for Brazil’s
inflation, to propose the ideal formula to combat it and to analyze
the legal mechanisms which allow inflation to be placed under le-
gal regulation. In this fashion, I hope to deal whit both facets of
the issue suggested by the organizers of the **Digest’’: examining
Brazilian inflation as well as the tax policy adopted by our country
to conform to the situation.

REASONS FOR INFLATION

Brazilian inflation is not spurred by demand, costs or imports;
it is not inert or the result of social well-being, although at times
it may have taken on any one of these guises. Rather, Brazilian
inflation is fundamentally official. The State spends more than it
should and its public debt necessarily generates a swelling mone-
tary base an money supply, brought on by unrestrained issuing
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of money. The outcome is that the country’s thwarted tax and mo-
netary policy becomes an ongoing fueling agent of the inflatio-
nary process.

COMBATTING INFLATION

Two basic positions have been advanced as to how the public
debt should be dealt with, i.e. eliminating it by reducing expen-
ses or eliminating it by increasing revenues.

Despite the fact most economists in Brazil endorse the most
appropriate solution, i.e.reducing expenses, primarily in the area
““of costs, all administrations have adopted formulas which attempd
to combat the public debt by increasing revenues, particulary taxes.

Those who defend the idea off increasing revenues to cover
the deficit (because this is easier than reducing expenses and slo-
wing down the administrative machine) and argue that such an
aprroach is not inflationary and does not hinder developnment,
are forgetting something. In their view, since money ends by cir-
culating and replenishing government coffers, the State does not
need to issue more money. They forget that inasmuch as an in-
crease in revenues requires a further levying of taxes, it necessa-
rily and immediately brings about a general increase in the private
cost of goods and services because theses prices are necessarily
passed on to the consumer. The circulation of money, however,
does not represent development because the way the money is used
can be more or less productive depending on how well or poorly
it is invested. In other words, there are productive and non-
productive ways of spending money; an examination of global eco-
momic policy demonstrates that the more the size and expenses
of the State are reduced, the more space the private sector has
to act creatively and efficiently, particulary when the private sec-
tor is encouraged by non-punitive tax policies an stable monetary
policies.

Infortunately, Brazil has chosen to fight the public debt by
increasing revenues, thus creating a climate of unrest and insecu-
rity for investments. This, in turn, has created an unstable mone-
tary policy which cannot ensure protection for mid and long-term
financial investments. The federal government will not reduce its
expenses (although is publicly recognizes the immense waste in
official expenditures), or reduce the size od its administrative ma-
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chine and the number of its public employees. Consequently, the
more inflation is tackled incorrectly by increasing revenues, the
more inflation increases, creating an unstable savings and invest-
ments climate. This climate devastates developnment and this is
clearly the wrong formula to combat inflation™ =4

O Plano Collor I, se errou no que concerne ao controle de precos, que
o estd arruinando, sinalizou, corretamente, na eliminagio de indexador vin-
culado a pregos, objetivando estancar a infagao inercial.

Ora, a eliminagdo da corre¢do monetdria representou, de rigor, a desin-
dexacio da Economia, ndo havendo mais indices medidores da inflagd@o, visto
que a TRD nio mede a inflagdo, mas apenas determina qual é o custo médio
do dinheiro. '

O Supremo Tribunal Federal, mesmo antes da Lei 8.099/81 declarara
que a corregiio monetdria seria neutra e, portanto, poderiam ser alterados
os valores nominais dos tributos, sem lei, desde que estivessem atrelados
A correciio monetdria capaz de retratar a inflagdo. De resto, a jurisprudéncia
apenas confirmava o comando do § 2 do artigo 97 do CTN, assim redigido:

**Nio constitui majoragdo de tributo, para os fins do dispos-
to no inciso 11 deste artigo, a atualizagdo do valor monetdrio da
respectiva base de calculo’ %.

Ora, se a corregiio monetdria espelhava, da forma mais préxima possi-
vel, a inflacdio, razdo pela qual sua adogio representava a recomposi¢do da
perda de substincia da moeda para valores atuais, de rigor, com sua elimi-
nacio, deixou de haver um indice capaz de medir a inflac¢dio e recolocar a

25 Inflation and Taxation, estudo publicado no Builetin 1989/8-9, vol. 43, do International Burcau of
Fiscal Documentation, Amsterdan, p. 403/404.

26 *RE 84.350-SP. Relator Min. Leitdo de Abreu. Recte. Fabril S.A. (Adv. Antonio Jacinto Caleiro
Palma). Rec. do Estado de Sio Paulo (adv. Amaro Pedroza de Andrade Filho).

Decisdo: Conhecido em parte ¢ nesta parte provido nos termos do voto do relator. Undnime
— 27 T. 4 de junho de 1976.

Ementa: Correcio monetdria na repeticio de indébito fiscal. E devida, seja por via de interpre-
tagdo cxtensiva, seja por aplicagio analdgica (CTN, art. 108, T) quando prevista em lei para o caso
em que o contribuinte, 1o invés de pagar para repetir, deposita para discutir.

Os juros moratérios na restituigdo do indébito fiscal contam-se a partir do trinsito ecm julgado
da decisio delinitiva que a determinar (CTN, art. 67, § tinico).

Honordrios de advogados lixados de acordo com a lei processual (art. 22, § 3¢, do C.P.C.)

Reeurso conhecido ¢ provido, em parte’ (A Corregdo Monetiria de Débitos Fiscais Perante
o Ordenamento Juridico Brasileiro, Co-ed. Asociation Argentina de Derecho Comparado. Asocia-
cion Interamericana de 18 Tributacion ¢ Ed. Resenha Tributdria, 1976, p. 41).
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perda de substincia do valor da moeda. E a TRD, por nio representar indi-
ce de medigdo da inflagdo, mas apenas o reflexo do custo médio do dinhei-
ro, nao pode ser adotado como indice substitutivo até porque a intengdo
governamental foi terminar com a indexacio oficial.

Ora, se a Economia brasileira deixou de ter um medidor da inflacdo e
se a TRD ndo exterioriza a corre¢do monetdria, ou seja, a perda de substan-
cia da moeda, mas apenas o custo do dinheiro que poderd ser superior ou
inferior a inflagdo, a falta de vinculagio, ndo hd mais que se falar na juris-
prudéncia do STF ou no § 2° do artigo 97 do CTN, 3 nitidez, apenas aplicd-
vel a indices corretivos da inflagdo, no que diz respeito ao valor da moeda 2’

Por esta linha de raciocinio, adotar-se a TRD como indice de corregio
monetdria, que ndo €, significa elevar os tributos dentro do proprio exerci-
cio, o que €&, pelos principios da anualidade e anterioridade, proibido.

Com efeito, reza o § 2° do artigo 165 da Constituicio Federal que:

A lei de diretrizes orgamentdrias compreenderd as metas e
prioridades da administragiio piiblica federal, incluindo as despe-
sas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientard
a claboragdo da lei orcamentdria anual, dispord sobre as altera-
¢Oes na legislagdo tributdria e estabelecerd a politica de aplicacdo
das agéncias financeiras oficiais de fomento’’ (grifos meus),

estabelecendo o inciso 111, letras a e b do artigo 150 o que se segue:

“*Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios:

III. cobrar tributos:

a) em relagdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da
vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;

27 Com Gilberto de Ulhéa Canto coordenci livro publicado na Holandu intitulado “*Monetary Indexation
in Brazil"" (Ed. International Burcau of Fiscal Documentation, Amsterdam, 1983), com a colabora-
¢do 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, Geraldo de Camargo
Vidigal, Cissio de Mesquita Barros Ir., Ada Pellegrini Grinover ¢ Mauro Brandio Lopes, todos
0s autores estando de acordo que a correcio monetdria s6 pode estar vinculada, por ser medida
confidvel da inflagio, a indice de pregos.
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b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou’’ o

Em face da desindexa¢io da Economia, considerar o custo do dinheiro
acréscimo do valor do tributo €, de rigor, elevar o tributo, no préprio exer-
cicio, com expressa violagdo dos principios retrocitados.

Foi, de resto, a posigdo assumida pelo Conselho de Estudos Juridicos
da Federagio do Comércio do Estado de Sdo Paulo em sua reunido de mar-
o de 1991, posto que TRD nio ¢ indice referencial nem da inflagao, nem
indice de corregio monetéria *°.

A evidéncia, a luz do exposto, hd de se responder as questoes formula-
das, dizendo que:

4.1) — Nio hd corregdo monetdria sobre os tributos a partir da TRD,
mas mera elevagio dentro do préprio exercicio de seu nivel, com o que a
inconstitucionalidade é manifesta.

4.2) — As medidas judiciais devem ser preventivas, com preferéncia
pelo mandado de seguranga, visto que a questdo € meramente juridica, inde-
pendentemente de prova, podendo, todavia, a empresa optar pela agao cau-
telar seguida de ordindria de preceito declaratdrio.

Sugiro, todavia, que medida judicial anteceda qualquer recolhimento a
se fazer sem o reajuste da TRD.

S.M.J.
Sdo Paulo, 2 de Maio de 1991

28 Escrevi sobre a matéria: *“*Pelo principio da anualidade, que ¢ de espectro maior ¢ que ndo comporta
excegdes a qualquer tribwto, toda a alteragdo de legislagao tributdria deve constar da Lei de Diretri-
zes Orgamentirias. O constituinte [oi suficientemente incisivo ao dizer que LDO “dispord sobre
as alteragoes na legislagiio tributdria’.

Ora, se a LDO nio dispuser sobre tais alteragdes, & cvidéncia, para o exercicio subseqiiente,
nenhuma alteragio na legislagdo tributdria poderd ser realizada, por respeito a0 principio maior
da anualidade.

Se, todavia, a LDO declarar que em relagio ao 1OF, 1P, 11 ¢ IE poderio, o Poder Exceutivo
— nos limites da lei — ¢ o proprio Poder Legislativo, aumentar tais tributos at¢ x%, mesmo gue
0 aumento ocorra o exercicio subsegiiente, i evidéncia, afastar-se-ia o principio da anterioridade,
a que ndo sc subordinam os quatro impostos mencionados.

Desta forma, a LDO ¢é que dispde sobre as alteragdes da legislagio tributdria. inclusive aquelas
que ocorrerdio no exercicio seguinte (tributos mencionados) ou no préprio exercicio da LDO (tribu-
tos a que sc aplica o principio da anterioridade).

E esta  interpretagio que oferto em trés livros (** Comentirios i Constituigdo do Brasil™", vol.6,
tomos I ¢ II, e no **Sistema Tributdrio na Constituigio de 1988, wdos cditados pela Saraiva™
(LTR 46/90).

29 Estavam presentes na reunido: Celso Ribeiro Bastos, Hamilton Dias de Souza, Paulo de Barros Car-
valho, Saulo Ramos, Hélio de Burgos Cabal, Roberto Rosus, Jos¢ de Castro Bigi, Antonio Nicicio,
Rubens Aprobato Machado ¢ Tves Gandra da Silva Martins,
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CONDICAO RESOLUTIVA OU SUSPENSIVA EM CONTRATO
EM QUE O BANCO DO BRASIL AGIU POR IMPERATIVO DE
SEGURANCA NACIONAL — OPINIAQO LEGAL

CONSULTA

Acuso recebimento do parecer do eminente civilista, professor Caio Mério
da Silva Pereira, assim como a formulagio de idéntica questao submetida aque-
le brilhante jurista, para ser respondida agora i luz do Direito Econdmico, e
que pode resumir-se na pergunta: seria ou nio resolutiva a condi¢do constante
do contrato de cessio de crédito que, em nome de seu acionista controlador (o
governo brasileiro), o Banco do Brasil firmou com a consulente, subrogando-se
em todos os direitos da consulente em relagdo ao governo iraquiano e entidades
sob seu controle e comprometendo-se a quitar os débitos da consulente com o
banco, assim como apurar os créditos da consulente com o Iraque, saldando-os?

A condigao constante do referido documento — ji fartamente examinado
por mim no parecer que elaborei para a consulente — sé tornaria sem efeito
0 contrato se 0 governo do Iraque deixasse de reconhecer tais créditos, isto é,
se expressamente se declarasse nio devedor do mesmo até 28.1.91.

Pelo referido instrumento ficou também deliberado que o governo brasilei-
ro, através de sua sociedade controlada, Banco do Brasil, e cessiondria no refe-
rido acordo, providenciaria as gestdes necessdrias para saber se ndo seriam
reconhecidas as mencionadas condigdes.

Nao s6 o governo brasileiro, e sua sociedade controlada (Banco do Brasil),
deixaram de tomar as medidas necessdrias, como o acionista controlador, pelo
Decreto n.99.441/90, rompeu relacdes econdmicas com o Iraque, a luz da Re-
solugdo n.661 do Conselho de Seguranca da ONU, tendo-se esgotado o prazo
de 28 de janeiro de 1991, sem que tivessem providenciado, o governo brasilei-
ro e o0 Banco do Brasil. o pronunciamento daquele pais e sem que aquele pais
tivesse negado a existéncia dos referidos créditos.

Desta forma, no prazo estipulado, o governo do Iraque reconheceu tacita-
mente os créditos e, a evidéncia, em acaciana conclusio, ndo negou sua exis-
téncia, tornando resolutiva, na minha opinido e na do eminente jurista Caio Mdrio
da Silva Pereira, a condi¢io mencionada.
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Reitera a consulente a questdo, pedindo, em face da urgéncia, rdpida opi-
nido legal sobre o que atrds expus, perguntando-se se confirmo a opiniio ja ma-
nifestada ¢ se, pelo prisma do Direito Econdmico, tal interpretagao € idéntica
aquela exposta, & luz do Direito Civil, pelo professor Caio Mirio da Silva Pereira.

RESPOSTA

Nio tenho porque mudar a opinido anterior, visto que o dia 28.1.91 trans-
correu sem que o governo do Iraque tivesse negado os créditos objeto da ces-
sd0, com 0 que, a partir daquele momento, a cessao de tais créditos, ao governo
brasileiro, através de sua empresa controlada (Banco do Brasil), tornou-se irre-
versivel.

A luz do Direito Econdmico, a relagdo em questao reveste-se de gravidade
maior para o governo brasileiro, visto que a referida cessao, se, formalmente,
exteriorizou-se nos padroes juridicos de Direito Civil, em seu conteido,
conformou-se como tipica relagdo de Direito Econdmico, dentro do poder de
intervencdo regulatéria e concorrencial que pertine ao Poder Publico.

E, a luz deste tipo de relagdo juridica, a evidéncia, sobre dever respeitar
os principios que regem o Direito Civil, submete-se, 0 Estado, a responsabili-
dade inerente a sua atuacio, nio podendo gerar prejuizos a sociedade sem que
deva responder por eles, assim como, em caso de dolo ou culpa, devam ser res-
ponsabilizadas aquelas pessoas que participaram da lesao causada, pelo descum-
primento das referidas relagdes juridicas, a sociedade.

E por que a relagdo juridica ¢ de Direito Econdmico?

O caput do artigo 173 da Constitui¢do Federal € claro em admitir, na eco-
nomia de mercado e liberal plasmada pela Constituigdo, apenas em duas hipdte-
ses a denominada intervengdo concorrencial, a saber, em caso ‘‘imperativo de
seguranga nacional’” ou *‘relevante interesse coletivo™".

Est4 assim redigido o caput do artigo:

“‘Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessiria aos impe-
rativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme defi-
nidos em lei”".

Ora. na ordem econdmica, o Estado atua de trés formas, a saber:

1) pela intervengdo concorrencial;

2) pela intervengdao monopolista;

3) pela intervengdo regulatéria.

Os mecanismos de intervencio regulatéria centram-se, fundamentalmente,
nos §§ 4° e 5° do artigo 173 e a monopolista nos servigos de densidade econd-
mica tipicos do artigo 175 e naquelas dreas expressamente delimitadas pela Cons-
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tituigdo, como ¢ a hipétese do artigo 176.

A intervengio concorrencial, portanto, apenas pode ocorrer a luz das de-
terminagdes do artigo 173.

Ora, desde 5 de outubro de 1988, o Banco do Brasil apenas existe no mer-
cado, por forga das duas condicionantes acima expostas, na medida que atua,
no regime do artigo 173, concorrendo com outros bancos privados, nacionais
ou de controle estrangeiro.

Por forga de tais elementares principios — de resto do conhecimento de
qualquer estudante de Direito Econdmico —, compreende-se, perfeitamente, que
tenha o governo brasileiro se utilizado do Banco do Brasil para cuidar das rela-
¢oes com o Estado do Iraque, visto que, desde o momento em que perdera o0s
direitos sobre os campos petroliferos que descobrira e aceitara, em contraparti-
da, garantia de receber petréleo e de participar de obras de construcao civil no
Iraque, tais relagdes politico-econdmicas fizeram-se, basicamente. entre ZOvVernos.

De lembrar-se que a prépria entrada da consulente, nos planos brasileiros
de participar de obras piblicas, naquele pais, decorreu da impossibilidade da
Petrébras de explorar tais atividades, com o que o governo brasileiro socorreu-
se da consulente.

Por outro lado, a situagio financeira do Iraque, apés dois anos de guerra
contra o Ird, forgou o governo brasileiro — interessado em nio ter interrompi-
do o fornecimento de petréleo daquele pais — a buscar variadas alternativas,
a fim de manter a permanéncia da consulente naquele pais.

Apenas o superior interesse nacional justificaria as “‘elogiosas’ cartas do
governo brasileiro ao ditador iraquiano, a cessio de crédito para que a consu-
lente continuasse a atuar naquele pafs, garantindo o fornecimento de petréleo,
assim como a posi¢ao menos nitida do Brasil, no que concerne a Guerra do Golfo,
assim como ter sido obrigada a consulente a outorgar procuragdo absoluta ao
governo brasileiro e sua controlada para os contactos com aquele pais, quando
a deterioragdo das relagdes do Iraque com a comunidade internacional tornaram-se
evidentes.

Os préprios considerandos da cessio de crédito sio nitidas consideragdes
de Direito Econdmico e desnecessirias para singelas relacdes de Direito Privado.

Ora, se o contrato tem continente de Direito Privado e contéudo de Direito
Econémico, nido pode o governo brasileiro e sua controlada, o Banco do Brasil,
alegarem que a condicio expressa seria *‘suspensiva’’ ¢ nio “‘resolutéria’’. na
medida em que fatores politicos provocados por seu acionista controlador te-
riam impedido o Banco do Brasil de implementar a cldusula, que ¢ negativa e
ndo positiva (ocorrer 0 nao reconhecimento em vez de obter o reconhecimento).

A evidéncia, se os fatores politicos foram provocados pelo acionista con-
trolador do Banco do Brasil e em face desta agio positiva do governo — tinha
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sido omisso até julho de 1990 —, ndo pode o Banco do Brasil, agora, entender
que estaria suspensa a implementagao de uma cldusula, por forca de fatos poli-
ticos provocados pelo préprio governo brasileiro, que também detém o contro-
le do Instituto de Resseguros do Brasil.

Acresce-se que a cldusula em questdo exige uma manifestagao expressa de
ndo reconhecimento até 28.1.91, o que nao ocorreu, até porque o governo bra-
sileiro, controlador do Banco do Brasil, cortou relagdes econdmicas com o go-
verno iraquiano a partir da Resolugdo n.661 e do Decreto n. 99.441/90.

O relevante interesse nacional, a que se refere o artigo 173 da Constitui¢do
Federal, foi o mével de toda a participagdo do Banco do Brasil no processo,
que culminou com a assinatura da cessao de crédito, no aspecto formal e com
a emissdo do Decreto n. 99.441/90, em seu aspecto terminativo.

Entendo, pois, ao encerrar esta breve opinido legal, que a condigao resolu-
tiva implementou-se com a emisso do Decreto n. 99.441/90 ou, na pior hipé-
tese, em 28.1.91, quando o prazo se expirou sem qualquer manifestagio negativa
do governo do Iraque quanto aos referidos créditos.

Entendo mais, que se a consulente tiver que ingressar em juizo para reaver
a parte excedente dos créditos cedidos — e ndo recebidos por exclusiva decisao
do governo brasileiro ao emitir o Decreto n.99.441/90 — todos os agentes do
Banco do Brasil e do governo envolvidos na operagao estardo sujeitos a respon-
sabilizacdo prevista no § 5° (imprescritibilidade) e § 6° (responsabilidade civil)
do artigo 37 da Constitui¢ao Federal.

Considero, todavia, que vale a pena uma tentativa prévia de composigao
extrajudicial com o Governo Federal e o Banco do Brasil, fazendo com que as
cldusulas contratuais prevalecam, até porque, a primeira vista e a luz dos docu-
mentos que tive oportunidade de examinar, ndo se houve o governo brasileiro,
nas negociagdes com o Iraque, com a habilidade e inteligéncia que se exigiria,
vendo mesmo, nos documentos firmados entre o governo brasileiro e o Iraquia-
no, apds a Resolugio n. 661 da ONU, aspectos que parecem infringir aquela
deliberagao das nagoes unidas.

Em outras palavras, uma discussio judicial sobre a matéria, sobre ser juri-
dicamente iniitil para o governo e para o Banco do Brasil, que defendem tese
insustentdvel do ponto de vista legal, poderd trazer desnecessariamente a baila
discutivel decisao politica — exclusiva do Estado brasileiro — em nivel interna-
cional, que se revelou, no tempo, violentadora da Resolugao n.661 da ONU.

A condicio, pois, em discussdo € resolutiva, seja no plano do Direito Pri-
vado, seja no do Direito Econdmico, reiterando, no mais, o que jd escrevi em
meu parecer, assim como todos os termos do magnifico trabalho do professor
Caio Mdrio da Silva Pereira.

SM.J
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O nono volume de A Constitui¢ao Aplicada, organizada por um
dos mais importantes juristas brasileiros, o advogado Ives Gan-
dra da Silva Martins, reune estudos sobre casos concretos e con-
trovertidos levados a reflexdo de magistrados, membros do
Ministério Publico, advogados, professores, servidores ptiblicos
e estudantes de Direito.

Os pareceres deste livro versam sobre:

Criacdo do Estado de Roraima
arts. 234 da C.F. e 14 do Ato das Disposioes Constitucionars 1ransitérias
Atuacdo do Estado na atividade econdomica
art. 173 caput

O principio da soberania na ordem econémica
art. 170, inciso [

O Banco Central e as autorizacoes para
funcionamento dos Bancos Privados
art. 192, § 1°
Direito adquirido
art. 52, e, XXXVI
Responsabilidade Civil do Estado
it 378 6
Questoes constitucionais em face do Plano Brasil Novo
art. 56 do Ato das Disposigies Constitucionars Transitorias
Contrato em que o Banco do Brasil
agiu por imperativo de seguran¢a nacional
art. 173 da C.F.

EDICOES CEJUP
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